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Presentacion

El fenémeno migratorio en la zona de frontera y los retos en seguridad es el segundo documento del pro-
yecto “Edificando consensos para la migracién” del Observatorio de Venezuela de la Universidad del
Rosario y la Fundacién Konrad Adenauer, con el cual se da continuidad al trabajo de acompafiamiento
al Congreso colombiano.

El panorama migratorio en Colombia hoy se compone de diversas, complejas y simultaneas dinamicas
de movilidad humana que han implicado al Estado la inminente necesidad de construir un marco legal
idéneo y contemporaneo, que pueda responder a los actuales desafios nacionales, intrarregionales y
globales, en materia migratoria.

Conscientes de que el Ejecutivo ha logrado avances importantes en la gestion migratoria y que en el Congreso
inicia su curso el proyecto de ley nimero 36 de 2019, por medio del cual se busca establecer la politica integral
migratoria del Estado colombiano, el Observatorio de Venezuela de la Universidad del Rosario y la Fundacién
Konrad Adenauer, dando continuidad al proyecto mencionado, buscan apoyar el proceso sociopolitico, la dis-
cusién y la construccién de los consensos requeridos para la elaboracién de dicha ley.

En el marco de este trabajo, £/ fendmeno migratorio en la zona de frontera y los retos en seguridad es el
segundo de cinco documentos que se realizaran durante 2019y 2020 que seran entregados al Congreso,
a miembros de partidos politicos y a funcionarios publicos en los diferentes niveles del orden territorial,
como material preparatorio que sirva de insumo en el debate al proyecto de ley migratoria que presento
el Gobierno al Congreso.

Este documento brinda un analisis del fendmeno migratorio en la zona de frontera, destacando las impli-
caciones de la migracion pendulary los retos en seguridad, y evaluando las implicaciones de la presencia
de las guerrillas colombianas y las disidencias en territorio venezolano. Ademas, recoge diez problema-
ticas priorizadas con recomendaciones que surgieron de varias mesas de trabajo y reuniones privadas
con autoridades del Gobierno nacional, representantes de organismos internacionales, congresistas,
asesores de las unidades de trabajo legislativo, funcionarios publicos, organizaciones sociales, medios
de comunicacion y académicos interesados en el tema migratorio.

Colombia tiene hoy el desafio de construir una politica migratoria integral con un enfoque de derechos
humanos y debera considerar acciones de caracter diferencial hacia una poblacién migrante provenien-
te de Venezuela con grandes necesidades en la prestacién de servicios esenciales. Asimismo, una politica
que pueda articularse a la gestién de fronteras y a la gestién humanitaria, que facilite procesos de inte-
gracion, aleje los fantasmas de la discriminacién y la xenofobia y cuente con los medios financieros para
ser viable. Esperamos que este documento sea de utilidad en este retador y complejo camino.
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4 El fenédmeno migratorio en la zona de frontera y los retos en seguridad

Siglas

ACNUDH: Alta Comisionada de Naciones Unidas para los Derechos Humanos.
CLAP: Comité Local de Abastecimiento y Produccion.

DGCIM: Direccion General de Contrainteligencia Militar.

Disidencias FARC: Disidencias Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia.

ELN: Ejército de Liberacion Nacional.

EPL o Pelusos: Ejército Popular de Liberacion.

FAES: Fuerza de Acciones Especiales de la Policia Nacional Bolivariana.

FANB: Fuerza Armada Nacional Bolivariana.

FBL: Fuerzas Bolivarianas de Liberacién (“guerrilla” venezolana).

GAO: Grupos Armados Organizados.

GAOR: Grupos Armados Organizados Residuales.

GEM: Grupo Especial Migratorio.

OEA: Organizacion de Estados Americanos.

OLP: Operaciones para la Liberacién del Pueblo.

PEP: Permiso Especial de Permanencia.

PEP I: Permiso Especial de Permanencia (del 3 de agosto al 31 de octubre de 2017).
PEP II: Permiso Especial de Permanencia (del 6 de febrero al 7 de junio de 2018).

PEP III: Permiso Especial de Permanencia (del 2 de agosto al 21 de diciembre de 2018).
PEP IV: Permiso Especial de Permanencia (del 27 de diciembre de 2018 al 27 de abril de 2019).
PEP V: Permiso Especial de Permanencia (del 24 de mayo al 22 de julio de 2019).
PEP-RAMV: Exclusivo para venezolanos registrados en el RAMV.

PIP-TT: Permiso de Ingreso y Permanencia Transito Temporal.

PMU: Puestos de Mando Unificado.

PNB: Policia Nacional Bolivariana.

RAMV: Registro Administrativo de la Migracion Venezolana.

SEBIN: Servicio Bolivariano de Inteligencia.

TAM: Tarjeta Andina de Migracion.

TIAR: Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca.

TMF: Tarjeta de Movilidad Fronteriza.

TMF I: Tarjeta de Movilidad Fronteriza (del 16 de febrero de 2017 al 8 de febrero de 2018).

TMEF II: Tarjeta de Movilidad Fronteriza (del 27 de noviembre de 2018 a hoy).
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1. Introduccion

Entre el 31 de marzo y el 30 de septiembre del presente afo, la migraciéon venezolana crecié un 18,06%,
pasando de 1.260.594 a 1.488.373 ciudadanos venezolanos en territorio colombiano, segun los datos
oficiales de Migracion Colombia. No obstante, dicho registro no refleja las dimensiones reales del cre-
cimiento de la migracién, no se puede olvidar que entre el 22 de febrero y el 8 de junio el gobierno de
Nicolas Maduro cerro6 unilateralmente el paso fronterizo y asi obligd a la poblacion venezolana a tener
que cruzar irregularmente la frontera, lo que implica que el subregistro es mucho mayor.

Cuatro causas ayudan a explicar el crecimiento de la migracién durante este periodo: la crisis del sistema
de servicios publicos, las sanciones de la comunidad internacional, la pérdida de confianza en la posibili-
dad de un cambio de la situacion en Venezuela y las medidas tomadas por terceros Estados.

Durante el primer semestre del afio, colapsé el sistema de servicios publicos, particularmente el de ener-
gia eléctrica, por lo que se presentaron apagones parciales y totales, incluso en Caracas. Colateralmente,
se afecto el sistema de distribucién de agua potable, ya que por la ubicacién geografica de las ciudades
y centros poblacionales, el acceso al liquido depende del uso de motobombas. Dicha situacion afect6 las
actividades diarias de la poblacién y aumento los riesgos sanitarios y de salubridad.

Llama especialmente la atencion el caso del estado Zulia, limitrofe con los departamentos colombianos
de La Guajira, Cesar y Norte de Santander, porque el deterioro de la infraestructura de servicios publicos
ha sido particularmente importante y las medidas de contingencia tomadas por el oficialismo parecen
excluirlo. Siendo el estado mas poblado de Venezuela, con poco mas de cuatro millones de habitantes,
vive un doble proceso de movilidad humana: la migracién que se evidencia en Colombia y el despla-
zamiento interno en direccion a Caracas y al estado Tachira. Este Ultimo también afecta a Colombia
porque aumenta la migracién pendular, el movimiento constante de personas que cruzan la frontera
para la consecucion de bienes y servicios, sobre todo en los pasos de Norte de Santander, como queda
evidenciado con el crecimiento del 48,37% en la expedicion de las tarjetas de movilidad fronteriza (TMF)
entre febrero y septiembre, cuando se pasé de 2.908.336 a 4.315.103 tarjetas. Y un 201,84% respecto de
noviembre del afio 2018.

Respecto a las sanciones de la comunidad internacional, durante el primer semestre del afio estas se am-
pliaron y generaron afectaciones directas o indirectas sobre la poblacién venezolana, especialmente las
emitidas por Estados Unidos. Hasta 2018, las sanciones eran focalizadas a funcionarios del entorno de
Nicolas Maduro, otros dirigentes del chavismo, la Fuerza Armada o sus testaferros; ahora las sanciones se
extienden a empresas del sector petrolero, entre otras, y ello ha generado temor en el mantenimiento de re-
laciones comerciales con Venezuela, lo que agrava la situacion de emergencia humanitaria compleja, como
lo ha dicho la alta comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Michelle Bachelet.

La euforia que se vivia en Venezuela durante el mes de febrero, ante la posibilidad de un cambio, ha
empezado a desvanecerse y mientras la mayoria de los venezolanos desean una salida negociada de la
crisis, paralelamente ha crecido el nUmero de aquellos que desean irse del pais; en el primer trimestre
de 2019, el 37% de los venezolanos expresaban su deseo de irse, para el segundo trimestre crecié al 44%,
segun la encuesta de Consultores XXI.

Finalmente, durante el mismo periodo, paises receptores de la migracién venezolana han aumentado
sus requerimientos y asi han causado un efecto embudo en Colombia. Chile, Perd y Ecuador han expe-
dido medidas que dificultan el paso entre visas de turismo y visas humanitarias, lo que ha ocasionado
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un bloqueo que retiene a la migracién en Colombia. Esto contrasta con la intencién de los venezolanos,
porgue segun la encuesta de Consultores XXI, 20% de ellos se quieren ir a Chile, 10,70% a Peru, 6,70% a
Ecuadory el 16,90% quieren hacer de Colombia su hogar.

Entre tanto, la respuesta colombiana ha resultado la mas solidaria; de los 1.488.373 venezolanos en territo-
rio, el 50,45% son regulares (a septiembre), mientras que en Ecuador, con 330.141, son el 32,42% regulares
(@ mayo); en Perd, los 860.871, el 54,24% son regulares (a agosto); y Chile ha centrado su respuesta en ins-
trumentos para capturar sobre todo mano de obra calificada y limitar la regularizacién de la no calificada.

Asi las cosas, el eventual cambio o transicidon en Venezuela no ha disminuido el fendmeno migratorio,
por el contrario, el fenémeno de movilidad humana se encuentra en ebullicién, no son solo los venezo-
lanos inmigrantes, los 706.164 que han salido en transito al sur en lo que va de 2019, los 4.315.103 que
dependen del paso fronterizo, o los 500.000 colombianos retornados, sino también todas las comunida-
des receptoras que demandan un marco juridico para hacerle frente a este reto.

El segundo documento del proyecto “Edificando consensos para la migracion” aborda dos importantes te-
mas: la zona de frontera y los retos en seguridad respecto del fenbmeno migratorio que vive Colombia.
Quizas es preciso aclarar que para el Observatorio de Venezuela la zona de frontera no debe ser vista Unica-
mente desde una perspectiva de seguridad, o securitizadora, por el contrario, se considera que es necesario
un abordaje multidimensional que contemple la interdependencia de las comunidades y habitantes del area.

2. Algunos conceptos para tener en cuenta (glosario)

Colectivos: son grupos de civiles armados, con diferentes niveles de organizacion que van desde peque-
flas células hasta complejos entramados con dominio territorial en zonas populares. En un primer mo-
mento fueron denominados “Circulos Bolivarianos”, pero después asumieron el nombre de “Colectivos
Sociales”. Algunos de ellos tienen origen en organizaciones criminales, grupusculos de subversién urba-
na, pandillas de barriada y organizaciones populares anteriores a la llegada del chavismo, pero después
de 2002 establecieron acuerdos tacitos de cooperacién y convivencia con el presidente Chavez, a partir
de la supuesta alineacién ideolégica, aunque en la practica se les otorgaron diferentes niveles de accion
e impunidad a cambio de la defensa de la Revolucion Bolivariana.

En 2014, los colectivos fueron utilizados por el gobierno de Nicolds Maduro como fuerza de disuasion
contra las protestas estudiantiles. Desde ese momento, han asumido roles reservados al Gobierno y al
Estado, como la creaciéon de zonas de seguridad, la administraciéon de “justicia”, la resolucién de nece-
sidades sociales, la distribucion de alimentos e incluso han llegado a expedir su propio papel moneda.
Hoy, dichos colectivos configuran una fuerza atomizada de grupos “paramilitares” en constante tensién
con la sociedad, pero también con el Gobierno, quien mantiene con ellos una mutua relaciéon de parasi-
tismo. Maduro no los domina, pero su existencia y poder dependen de que el chavismo continue en el
gobierno. Algunos de ellos tienen importantes capitulos de desarrollo comunitario y social que no deben
ser subestimados.

Delito organizado: Bricefio-Le6n y Camardiel (2016) lo describen asi:

La Union Europea establecié una definicién [de delito organizado] que tiene seis caracteristicas, de
las cuales, cuatro son obligatorias y dos mas pueden ser escogidas de una lista de siete rasgos es-
tablecidos por la Comision Europea de Policia. Los cuatro atributos obligatorios serian: a) debe im-
plicar la colaboracion de mas de dos personas; b) la colaboracion debe extenderse por un periodo
prolongado de tiempo o ser indefinida; c) debe tratarse de delitos graves y la gravedad se mediria
por ser aquellos que tengan una pena de carcel de al menos cuatro afios; y d) el objetivo de esa
accion es obtener ganancias o poder. Y al menos otras dos caracteristicas que se escogerian entre
las siguientes posibilidades: a) que exista division del trabajo entre sus miembros; b) que tengan
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medidas de control y disciplina en el grupo; c) que usen la violencia u otras amenazas; d) que usen
estructuras empresariales o comerciales; e) que hagan lavado de dinero; e) que actlen de manera
transnacional; y finalmente, f) que ejerzan influencia sobre las instituciones legitimas de la sociedad
como el gobierno, la justicia o la economia.

Desplazamiento interno: el fendmeno de movilidad humana que es causado por la emergencia mul-
tidimensional que vive Venezuela no se limita a la emigracién de mas de cuatro millones de ciudada-
nos, también implica el desplazamiento interno de un ndmero incierto de venezolanos de sus zonas de
residencia. El fendmeno de desplazamiento se da en dos direcciones: de las zonas rurales a las zonas
urbanas a causa de la crisis econdmica y de servicios publicos; y del area norte, donde tradicionalmente
se ha asentado la mayoria de la poblacién, a la zona de frontera con Colombia, en la cual la dindmica
pendular fronteriza garantiza el acceso a bienes y servicios.

Diferendo limitrofe:" desde la separacion de Venezuela de la Republica de Colombia en 1830, el proce-
so de construccién de los 2.219 kilometros de frontera terrestre se caracterizé por diferentes momentos
de tension; sin embargo, el dialogo siempre se impuso para resolver los desacuerdos. A pesar de que el
Estado venezolano aceptd y ratificéd el tratado de 1941, que establece los limites terrestres, siempre sus
lideres politicos, militares y la opinién publica venezolana han guardado un sentimiento de “despojo”
por el resultado de la demarcacién. Esto explica la imposibilidad de establecer un acuerdo respecto a la
delimitacion marina y submarina entre los dos Estados.

Con el acenso de la Revolucién Bolivariana, se ha planteado revivir las tensiones existentes en materia
de demarcacion desde la misma Constitucion de 1999. En diferentes momentos, el chavismo ha instru-
mentalizado el tema con objetivos politicos internos y bilaterales. Pero es en el primer periodo de Nicolas
Maduro cuando se fue mas alla: la expedicion del Decreto 1787 de 2015, mediante el cual se pretendié
fijar unilateralmente la frontera y que posteriormente fue derogado por la protesta colombiana, asi
como las incursiones militares en aquellas zonas que por el cambio geografico deberian ser motivo de
revision por las autoridades de los dos paises, son evidencia de un uso escalonado del tema. No se pue-
de descartar que la Fuerza Armada Nacional Bolivariana recurra al argumento territorial para recuperar
el prestigio que ha perdido por su apoyo al chavismo.

FAES, Fuerzas de Acciones Especiales: es un componente de la Policia Nacional Bolivariana, creado
en abril de 2016 por el gobierno de Nicolas Maduro como parte de su estrategia para combatir la delin-
cuenciay la criminalidad en el marco de las denominadas Operaciones para la Liberacién del Pueblo (ver
OLP). En el Informe de la alta comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Michelle
Bachelet, sobre la situacion de los Derechos Humanos en la Republica Bolivariana de Venezuela, presen-
tado el pasado 4 de julio se expuso el modus operandi de dicho cuerpo de seguridad:

Las FAES llegarian en camionetas negras sin placas de matricula y bloquearian los puntos de acceso
en la zona. Vestian de negro, sin ninguna identificaciéon personal, con pasamontafias cubriendo sus
rostros. También llevarian armas largas. Las familias de las victimas describieron cémo las FAES
irrumpieron en sus hogares, se apoderaron de sus pertenencias y ejercieron violencia de género
contra las mujeres y las nifias, incluyendo la desnudez forzada. Las FAES separarian a los hombres
jévenes de otros miembros de la familia antes de dispararles. Segun sus familiares, casi todas las
victimas habian recibido uno o mas disparos en el térax.

La Alta Comisionada, en las recomendaciones del informe, hizo un llamamiento al Gobierno de Venezuela
para que de manera inmediata:

Disuelva las FAES y establezca un mecanismo nacional imparcial e independiente, con apoyo de la
comunidad internacional, para investigar las ejecuciones extrajudiciales llevadas a cabo en el curso
de operaciones de seguridad, asegurar que sus responsables rindan cuentas, asi como que las
victimas sean reparadas.

' Para profundizar, se recomienda el capitulo 2, “La frontera con Venezuela”, del libro Episodios sobre la fijacién de las fronteras
nacionales de Julio Londofio Paredes.
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En la actualizacién oral sobre la situacién de los derechos humanos en la Republica Bolivariana de
Venezuela del pasado 9 de septiembre, la Alta Comisionada reitero:

Mi Oficina no ha recibido informacién sobre medidas para implementar la recomendacién del infor-
me sobre la disolucion de las FAES y prevenir la posible comisién de ejecuciones extrajudiciales. Por
el contrario, las FAES han recibido apoyo al mas alto nivel del Gobierno.

GAO, Grupos Armados Organizados:? el Ministerio de Defensa Nacional colombiano define los GAO
como los grupos “que bajo la direccién de un mando responsable ejerzan sobre una parte del territorio
un control tal que les permita realizar operaciones militares sostenidas y concertadas”, y en los que se
puedan identificar los siguientes elementos concurrentes: primero, “que usen la violencia armada contra
la Fuerza Publica u otras instituciones del Estado, la poblacién civil, bienes civiles o contra otros grupos
armados”; segundo, “que tengan la capacidad de generar un nivel de violencia armada que supere la de
los disturbios y tensiones internas”; y finalmente, “que tengan una organizacion y un mando que ejerce
liderazgo o direccién sobre sus miembros, que le permitan usar la violencia contra la poblacién civil,
bienes civiles o la Fuerza Publica, en areas del territorio nacional”.

Los GAO eran antes identificados como bandas criminales, pero que por “haber alcanzado un nivel de
hostilidad y organizacién de estructura armada” se pueden calificar como GAO en el marco del derecho
internacional. No obstante, su origen son los mal llamados “paramilitares o autodefensas”. Dichos GAO
son hoy importantes reclutadores de la mano de obra migrante y retornada, en la zona de frontera, para
el desarrollo de actividades criminales. Asi mismo, son uno de los actores violadores de los derechos
humanos de dicha poblacién vulnerable.

Megabandas (o trenes): son grandes grupos delictivos, algunos con origen en los pranes, que tienen un
amplio portafolio de actividades que van desde criminalidad en los barrios, microtrafico, robos, asaltos,
pasando por secuestro y extorsion, hasta tener una importante participacién en el narcotrafico y la mi-
neria ilegal. Se caracterizan por su alto grado de violencia, llegan a usar armamento militar y explosivos, y
si bien no se tiene evidencia de su relacién con el Gobierno, se han reportado casos de actores chavistas
que han desarrollado niveles de convivencia con dichas megabandas, sobre todo en el orden local y en
torno a actividades especificas de narcotrafico y mineria.

Mercados ilegales: son mercados que segln Bricefio-Ledn y Camardiel (2016):

Permiten obtener unas ganancias extraordinarias y superiores a las que se obtendrian en un mer-
cado legal. Lo singular de este tipo de actividades es que el negocio tiene su origen en una medida
legal que lo hace posible, lo impulsa y lo facilita. [...] Estos mercados ilegales generan una actividad
econémica y se produce competencia entre actores que quieren apropiarse de esa renta, por lo
tanto, se crean organizaciones que no solo se constituyen para producir y comercializar el bien,
sino para realizar las actividades privadas de seguridad y proteccién de sus bienes y mercados y la
exigencia del cumplimiento de los acuerdos y contratos establecidos, pues no pueden apelar a los
mecanismos legales del resto de la sociedad.

Paramilitares: en el contexto de la Politica de Seguridad Democratica de Colombia, algunos actores aso-
ciados o pertenecientes a los mal lamados paramilitares o autodefensas trasladaron sus operaciones a
territorio venezolano ante el cerco de la fuerza publica colombiana y la permisividad de las autoridades
venezolanas, que en el marco de las medidas econdmicas de la Revolucién Bolivariana, como el control
de cambio y las leyes de precios justos, entre otras, establecieron un ambiente propicio para los merca-
dos ilegales.

Conformados por ‘paras’, guerrilleros desertores y criminales sin tendencia politica, se organizaron en
Venezuela como bandas criminales, usando nominaciones del viejo paramilitarismo colombiano, pero

2 Segun la Directiva Permanente 0015 del 22 de a abril de 2016, por la cual se expiden los lineamientos del Ministerio de Defensa
Nacional para caracterizar y enfrentar los Grupos Armados Organizados, GAO (Ministerio de Defensa Nacional, 2016).
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en convivencia con los espacios de ilegalidad creados por el chavismo y usufructudndose de la mano de
obra de los desplazados colombianos en Venezuela, llegando a establecer condiciones de esclavitud y
servidumbre. Esa fue una de las razones que argumentoé el Gobierno venezolano para adelantar las ope-
raciones para la liberacion del pueblo, las OLP, a la zona de frontera y que dieron lugar a los episodios de
derribo de viviendas, la salida de mas de 22.000 compatriotas en 2015, y el inicio de la crisis migratoria,
que empezd con la salida de retornados colombianos y sus familiares venezolanos.

PNB, Policia Nacional Bolivariana: por su naturaleza federal, el Estado venezolano contaba con cuer-
pos policiales que dependian de los gobernadores para el nivel estatal y de los alcaldes para el nivel
municipal. No obstante, desde 2009, se concentré dicha dependencia en el Ministerio de Interior, Justicia
y Paz y se cred un cuerpo policial dependiente del Ejecutivo nacional bajo el argumento de mejorar la
coordinacién para enfrentar la delincuencia. La PNB tiene competencia en temas relacionados con la
seguridad ciudadana, pero también sobre la inmigraciéon y se ha convertido en uno de los actores de
represién usados por el régimen de Nicolas Maduro, siendo las Fuerzas de Acciones Especiales, FAES,
cuestionadas por violacion de derechos humanos (ver FAES).

Pranes: son reos que, por la gravedad de sus crimenes, pasaran varios afios privados de la libertad y al
interior de la institucion carcelaria construyen un liderazgo criminal sustentado en la violencia. En una
primera instancia, centraban su actividad en el entorno penitenciario, ingreso y comercializacion de bie-
nesy servicios, pero sus actividades se extendieron mas alla de los muros de la prisién y llegaron a tener
relevancia en actividades econdmicas legales e ilegales. Por ejemplo, el sector de la construccion tenia
que negociar cupos de la mano de obra sindical y migrante con los pranes.

Durante los ultimos afios, particularmente desde la llegada de Iris Varela al Ministerio de Asuntos
Penitenciarios, se cred un pacto que limitd la funcion del Estado a la periferia de los establecimientos
carcelarios y se dejo6 el control interno al orden violento de los pranes. En el mismo periodo, se presume
una disminucion importante del hacinamiento carcelario sin que exista mayor explicaciéon, mientras que
paralelamente se ha dado el crecimiento de las denominadas megabandas o trenes (ver megabandas).

Protectores: son funcionarios del chavismo nombrados por el Presidente, que asumen arbitraria e in-
constitucionalmente las competencias y los presupuestos de aquellos cargos de eleccién popular (alcal-
dias y gobernaciones) en los cuales gand algun representante o fuerza politica que se identifica como
parte de la oposicién. Con esta estrategia, el Gobierno chavista pasa por encima de la voluntad del
electorado y pretende mantener el poder en estados y municipios que considera de relevancia politica,
econdmica o social. lgualmente, los protectores se han convertido en unos de los factores que han limi-
tado y desalentado la participacion electoral de la oposicién.

3. Generalidades de la zona de frontera y los retos en seguridad

La frontera3

Colombia tiene diez Estados vecinos. Cinco terrestres: Venezuela, Brasil, Peru, Ecuador y Panama; y cinco
maritimos: Nicaragua, Jamaica, Haiti, Republica Dominicana y Costa Rica, en la vertiente del Pacifico, sin
contar Honduras, vecindad que se modificé por el fallo de la Corte Internacional de Justicia de 2012. Asi
mismo, de los 32 departamentos en que se divide politicamente el pais, 11 son fronterizos y siete de
ellos limitan con Venezuela: La Guajira, Cesar, Norte de Santander, Boyaca, Arauca, Vichada y Guainia,
de norte a sur. Asi se conforma una frontera de 2.219 kildmetros que limita con cuatro de los 23 estados
venezolanos: Zulia, Tachira, Apure y Amazonas.

3 Una version anterior del presente apartado hace parte de un trabajo en proceso de edicion, realizado por investigadores del
Observatorio de Venezuela y Consejo de Redaccién.
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En la frontera confluyen las autoridades nacionales y locales de los dos paises, que deben articularse
para el manejo de temas, problemas y dinamicas que son anteriores a la misma constitucion de los
Estados colombiano y venezolano, y a las que se suman las nuevas dificultades que han surgido en me-
dio de la crisis multidimensional que vive el hermano pais y las que se desprenden del posacuerdo con
las FARC-EP firmado en Colombia.

Los dos paises comparten una extensa, compleja y porosa frontera en la que hacen vida 11,5 millones
de ciudadanos que viven en los departamentos y estados fronterizos: 5,1 millones del lado colombiano
y aproximadamente 6,3 millones del venezolano. Con profundas vinculaciones culturales e histéricas
que son anteriores a la construccion de los Estados Nacion y dinamicas inherentes a una fluida rela-
cion de siglos.

Lo que para Bogota y Caracas es contra-
bando y paso irregular de personas, para
los pobladores del area es el transito tra-
dicional y ordinario que se hace desde
mucho antes que esas lejanas capitales
pretendieran separarlos con una linea
imaginaria trazada en un mapa. Durante

Episodios de la delimitaciéon

1834: Tratado Pombo-Michelena
1844-1845: negociaciones Acosta-Toro
1891: Laudo espaiiol

1894:
1986:
1922:
1939:

1941:

Tratado Suarez-Unda

Tratado Holguin-Silva Gandolphin
Laudo suizo

Tratado de no agresion, conciliacién,
arbitraje y arreglo judicial

Tratado de limitacion terrestre

111 afos (desde 1830 a 1941), las distan-
tes capitales negociaron la fijacién de una
linea que auin no termina de trazarse en las
zonas marinas y submarinas.

La frontera no es el limite del pais, por el
contrario, los pueblos y grupos humanos

que hacen vida en el area comparten pa-
rentescos y relaciones que dificultan ubi-
carlos a uno u otro lado. No existe una
familia venezolana o colombiana enla fron-
tera que no tenga entre los suyos a alguien
del otro lado. Asi mismo, la continuacién
cultural es evidente, el recio caracter de los
‘gochos’, tachirenses del lado venezolano,
es la continuacién de los habitantes de los
santanderes colombianos.

1952: islote de Los Monjes
1980: hipédtesis de Caraballeda
1987: caso de la corbeta Caldas

2009: propuesta de delimitacion marinay
submarina G6mez-Rondén

2015: decretos venezolanos 1789 y 1859

Tampoco se puede ver la frontera como un espacio homogéneo y Unico. Durante los gobiernos de Juan
Manuel Santos (2010-2014 y 2014-2018) en su Plan de Fronteras para la Prosperidad, se reconocié que
existen 13 subregiones de frontera de las cuales seis convergen con Venezuela, a saber: la alta Guajira, la
serrania del Perija, el Catatumbo, la Andina, la Orinoquia y la Amazonia. Zonas con poblaciones distintas
y con demandas diferentes. En dicha area se identifican por lo menos ocho grupos indigenas: bari-mo-
tilén, guajiros-wayuu, hitnu-macagudan, piaroa-guagua, puinave-uaipi, sikuane-guahibo, u'wa-tunebos y
yukpa-yuco, a los que se suman las diferencias de caracter e idiosincrasia que pueden existir entre un gua-
jiro, un cesarense, un nortesantandereano, un boyacense, un araucano, un vichadense o un guainarense.

Las complejidades geograficas y poblacionales demandan respuestas diferenciadas ante el fendmeno
de movilidad humana que se presenta entre los dos paises. A las dinamicas del desplazamiento y la
migracion colombianos producto del conflicto armado y que adn continlan presentandose en areas de
frontera, se ha sumado en los Ultimos cuatro afios el retorno de entre 500.000 y 1.000.000 de compa-
triotas, de los 3,4 millones que alin permanecen en Venezuela, y la llegada de los mas de 1,6 millones de
venezolanos migrantes en Colombia, segun los ultimos datos del DANE.
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Por dicha area ha pasado por lo menos 90% de los 4.626.968 ciudadanos que han salido de su pais, el
14,36% de la poblacién venezolana, en un transito que a medida que pasan los dias se vuelve mas lento
y demandante por las peores condiciones de salida.

Si bien el desplazamiento forzoso y la migracion de colombianos en el area se han estudiado como parte
de las dinamicas del conflicto armado, la migracién venezolana se empieza a estudiar con el objetivo de
comprender cémo el Estado, sus autoridades y la poblacién civil pueden hacer frente a uno de los gran-
des casos de migracion en el mundo, en medio de una zona con graves problemas estructurales. De lo
que se tiene muy poca informacion es del fendmeno de desplazamiento interno que se da del otro lado
(ver desplazamiento en el glosario), pero que se esta evidenciando en las tarjetas de movilidad fronteri-
za, TMF, expedidas por Migracién Colombia para tratar de regular y controlar el paso.

Entre febrero y septiembre del presente afio, se pasé de 2.908.336 venezolanos con TMF a 4.315.103, un
crecimiento del 48,37% en apenas seis meses. Ello significa que no solamente estamos hablando de un
fendmeno de migracion internacional, sino también de un fenémeno de desplazamiento interno.

Venezuela cambié demograficamente: antes de la denominada
Revolucién Bolivariana, la mayoria de la poblacién se concentraba
en la costa y sus ciudades, un poblamiento asociado a la actividad
petrolera y la influencia de la Gran Caracas, con un menor pobla-
miento en el sur del pais.

Zonas de la frontera
colombo-venezolana

1. Alta Guajira

2. Serrania de Perija

La emergencia humanitaria y la crisis del sistema de servicios pu-
blicos estan causando un triple desplazamiento interno. Primero,
en direccion a Caracas, ciudad menos afectada y con mayores posi- 4. Andina
bilidades de consecucion de bienes y servicios; no obstante, la po- 5. Orinoquia
blacién de la capital venezolana se ha envejecido y el trafico y sus
‘colas’ han desaparecido.

3. Catatumbo

6. Amazonia

Un segundo grupo se ha desplazado en direccién al arco minero.

Ante la imposibilidad de sobrevivir dighamente dentro del modelo econémico chavista, los ciudadanos
de las zonas rurales se han desplazado a las areas de explotacion minera en medio de la ilegalidad y el
control que ejercen organizaciones criminales. Hoy sobreviven en las actividades de explotacién minera
con técnicas y en condiciones del siglo XIX, lo que explica el crecimiento de enfermedades tropicales,
especialmente de la malaria.

El tercer grupo se ha desplazado a la zona de frontera, todo parece indicar que es el mas grande y depen-
de del paso a Colombia para desarrollar actividades econémicas, recibir las remesas de sus familiares mi-
grantesy abastecerse de bienes y servicios, sobre todo en la frontera entre Tachira y Norte de Santander.

El 13,39% de la poblacién venezolana tiene la TMF, lo que evidencia la gravedad de la crisis en su pais
y estad afectando especialmente a las zonas de frontera cuya capacidad en servicios publicos esta por
debajo de la media nacional o presenta un grave déficit (ver Tabla 1).

La Guajira, por ejemplo, es un departamento con poco mas de un milléon de habitantes; con una cobertu-
ra de energia eléctrica del 60,7%, de gas del 40,2%, de acueducto del 46,6%, de alcantarillado del 41,9%,
de recoleccion de basuras del 46,1% y de internet de apenas el 10,8%; con una pobreza del 52,6% y una
pobreza extrema del 26,5%, segln los datos del DANE. Pero a dicho departamento han llegado 124.481
personas, el 8,36% de los migrantes venezolanos en Colombia, lo que implica un crecimiento del 12,28%
de su poblacioén.

Todo ello se agudiza con el rapido deterioro en Venezuela. Por ejemplo: Zulia, el estado vecino de La
Guajira, tradicionalmente de tendencia opositora, ha sido fuertemente castigado por las medidas del
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Gobierno. Es quizas el estado mas golpeado por los apagones: durante los Ultimos meses, el fluido
eléctrico tiene una intermitencia de seis horas programadas con y sin fluido eléctrico, pero al dia pueden
llegar a sumar mas de 18 horas sin servicio.

Adiferencia de otras zonas colombianas, en la frontera confluyen los cuatro tipos de migracion: los retor-
nados, la migracion con vocaciéon de permanencia, la migracién de transito y la denominada migracién
pendular. Pero es un fendmeno de movilidad humana que alin no logra estabilizarse y tanto migrantes
como retornados tienen una alta inestabilidad dentro del territorio, al interior de los municipios, de los
departamentos y del pais. La falta de informacion y preparacion migratoria los hacen proclives a rumo-
res que los mantienen en constante movilidad y sin certeza de que realmente permaneceran en un lugar
o se desplazaran a otro en busqueda de mejores oportunidades. Igualmente, sus tiempos son variables
y SuU permanencia o transito pueden ser de unas cuantas horas o de varios meses.

Tabla 1. Colombia: poblacién, migracion, cobertura de servicios publicos, pobreza y pobreza extrema a nivel

Respecto de

la poblacion
nacional
Migracién
venezolana

en Colombia
Migracién
respecto de la
poblacién del
departamento
(marzo de 2019)
Migracién
respecto de la
poblacion del
departamento
(junio de 2019)
Migracién
respecto de la
poblacién del
departamento
(30 sept. de
2019)

Cobertura
de energia
eléctrica

Cobertura de
gas natural

Cobertura de
acueducto

Cobertura de
alcantarillado
Cobertura de

recoleccién de
basuras

Cobertura de
internet

Pobreza
extrema

Linea de
pobreza

extrema

100%

100%

2,55%

2,85%

3,01%

96,3%

66,8%
86,4%

76,6%

81,6%

43,4%
26,9%

7,4%

$116.330

nacional, Bogota y en los departamentos de frontera

16,39%

24,03%

3,44%

3,87%

4,42%

99,8%

93,1%
99,5%

99,2%

99,4%

74,6%
12,4%

2,4%

$121.302 $110.835 $115.054 $113.115

2,05%

8,36%

14,54

16,18%

12,28%

60,7%

40,2%
46,6%

41,9%

46,1%

10,8%
52,6%

26,5%

2,13%

2,92%

3,30%

3,63%

4,12%

94,4%

64,8%
84,6%

73,9%

77,2%

25,7%
40,7%

13,0%

2,79%

10,87%

12,80%

13,44%

11,72%

95,7%

49,2%
83,2%

79,3%

83,0%

45,0%
40,0%

11,1%

2,59%

0,89%

0,82%

0,95%

1,02%

97,1%

51,8%

85,4%

63,2%

64,1%

24,6%
28,7%

$250.260  $270.124 $224.338 $248.851 $251.594 $227.875

8,6%

$111.738

0,54%

2,24%

14,11%

16,00%

12,45%

91,6%

4,0%

72,9%

57,6%

67,9%

13,2%
ND
ND

ND

ND

0,15%

0,17%

2,48%

2,92%

3,30%

43,5%

0,0%

36,8%

6,4%

36,3%

5,1%
ND
ND

ND

ND

. La Norte de . -

LENECTIN 49,291,609 8.080.734 1.012.926 1.053.475 1.379.533 1.279.955 267.992 75.468 42.777

0,08%

0,31%

11,59%

12,92%

10,88%

62,2%

0,0%

21,0%

28,0%

38,6%

7,4%
ND
ND

ND

ND
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Convenciones de la tabla: ND: no hay datos. Pobreza: se entiende como pobreza monetaria, “ocurre cuando el ingreso mensual
per céapita de un hogar se sitla por debajo de la linea de pobreza monetaria”. Linea de pobreza: se entiende como linea de
pobreza monetaria, “es el resultado de combinar dos elementos, a saber: el valor de la canasta basica de alimentos (linea de
pobreza extrema) y el coeficiente de Orshansky. Es la multiplicacion del valor de la linea de pobreza extrema por el coeficiente
de Orshansky”. Pobreza extrema: se entiende como pobreza extrema o indigencia monetaria, “ocurre cuando el ingreso
mensual per capita de un hogar se sitia por debajo de la linea de indigencia (pobreza extrema) monetaria” (DANE, 2017). Linea
de pobreza extrema: se entiende como linea de indigencia monetaria (LI), “valor que representa el ingreso minimo necesario,
por persona, para cubrir el costo de una canasta basica de alimentos, que tenga los requerimientos caléricos adecuados”
(DANE, 2017). La Informacién de pobreza, linea de pobreza, pobreza extrema y linea de pobreza, corresponde al afio 2017; por
el procesamiento del censo de 2018 no se tienen datos mas actualizados a la fecha de entrega del presente informe (10 de julio
de 2019). Los datos de la tabla corresponden a los boletines técnicos de pobreza monetaria de Bogot4, La Guajira, Cesar, Norte
de Santander y Boyac4; no se tuvo acceso a los de Arauca, Vichada y Guainia.

Fuente: elaboracién propia con datos de la cobertura de servicios publicos del censo del DANE, 2018; datos de la poblacion
nacional y por departamento obtenida a partir de las proyecciones para 2017 Colombia del DANE (49.291.609)% datos de
migracién segun la informacién oficial entregada por Migracién Colombia al 30 de septiembre de 2019.

Tabla 2. Venezuela: poblaciéon y migracién

Refugiados y

Distrito Migrantes en

Colombia

Nacional Zulia Tachira Apure Amazonas | migrantes en

capital

el mundo

4.001.917 1.260.594
32.219.521 2.089.012 4.311.625 1.271.560 618.352 197.853 (junio de (marzo de

2019) 2019)

4.307.930 1.408.055

Poblacién (septiembre  (junio de
de 2019) 2019)

4.626.968 1.488.373
(noviembre (septiembre
de 2019) de 2019)

Respecto de

la poblacion

venezolana 100% 6,43% 31,38% 3,94% 1,91% 0,61% 12,42%
(marzo de

2019)

Respecto de

la poblacién

venezolana 13,37% 4,37%
(junio de

2019)

3,91%

Fuente: elaboracién propia con informacién de las proyecciones de poblacién para el afio 2019 del Instituto Nacional de
Estadistica de la Republica Bolivariana de Venezuela, de la Plataforma de Coordinacién para los Refugiados y Migrantes de
Venezuela, R4V, y de Migracién Colombia.

Grafica 1. Colombia: desempleo anual en Bogota y varios departamentos fronterizos

16
14
12
10 —_———
Porcentaje g
: \.\./ \.
4
2
0
[ 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2015
—e— Bogota 11,5 10,6 9,6 9,5 9 8,7 8,7 93 10,5 10,5
—=e— La Guajira 10 9,1 8,6 8,5 71 6,1 7.2 9,1 6,5 4,6
—o— Norte de Santader 10,3 11,7 12,2 12,4 13 12,2 12,5 12,6 12,4 13,4
Boyaca 9,8 101 8 73 8,9 7,5 6,2 7 7,5 74

4 Datos abiertos MinTIC: https://www.datos.gov.co/Estad-sticas-Nacionales/Proyecciones-de-poblaci-n-por-Departamento-
Colombi/5b7v-4tvp.
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Colombia

Departamento y capital | Municipios frontera
Uribia
Maicao
Albania
Barrancas
La Guajira Fonseca
(Riohacha) San Juan del Cesar
El Molino
Villanueva
Urumita
La Jagua del Pilar
Balcén del Cesar
La Paz

Agustin Codazzi
Cesar

(valledupar) Becerril

La Jagua de Ibirico
Chiriguana
Curumani
El Carmen
Convencién
Teorama

Tibu

Norte de Santander Puerto Santander

(Cucuta) Clcuta

Villa del Rosario

Ragonvalia
Herran
Toledo
Saravena
Arauca Arauquita
(Arauca) Arauca
La Primavera La Guajira 249 km
(Pue\rltlgh:ac:eﬁo) Puerto carrene Norte dcee;:;tander :1;1 tz
Cumaribo
Inirida Boyaca 17 km
Cacahual Arauca 396 km
Gu'ai_nl'a Puerto Colombia Vichada 529 km
(Inirida) ) Guainia 453 km
San Felipe
Total 2.219 km

La Guadalupe
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Venezuela

23 estados y 4 limitan con Colombia.

335 municipios y 20 limitan con
Colombia.

De los 32.219.521 habitantes
que tiene Venezuela, 6.399.390
viven en los estados de frontera con
Colombia.

Se identifican ocho grupos indigenas
en la zona de frontera:

Bari-motilén
Guajiros-wayuu
Hitnu-macaguan
Piaroa-guagua
Puinave-uaipi
Sikuane-guahibo
U'wa-tunebos
Yukpa-yuco

De los 81.511.130 ciudadanos que
conforman la poblacién de los dos
paises, 11.511.516 viven en los
departamentos y estados fronterizos
entre Colombia y Venezuela.

4.626.968 son los refugiados

y migrantes de Venezuela en el
mundo, el 14,36% de su poblacién

1.488.373 son los migrantes de
venezolanos en Colombia, el 4,61%
de su poblacién. Respecto de la
poblacién colombiana representan el

3,01%.

Estado, capital y gobernante

Zulia
(Maracaibo)
Omar Prieto Fernandez,
del PSUV

Tachira
(San Cristébal)
Laidy Gomez Fldrez, de
Oposicion, Accion
Democratica.
Protector: Freddy Bernal

Apure
(San Fernando de Apure)
Ramoén Carrizalez Rengifo,
del PSUV

Amazonas
(Puerto Ayacucho)
Miguel Leonardo Rodriguez,
del PSUV

Municipios frontera

Paez
Mara
Jesus Enrique Losada
Rosario de Perija
Machiques de Perija
Jesus Maria Semprun
Catatumbo
Garcia de Hevia
Ayacucho
Pedro Maria Urefia
Bolivar
Rafael Urdaneta
Paez
Rémulo Gallegos

Pedro Camejo

Atures
Autana
Atabapo
Guainia

San Carlos de Rio Negro
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Los retos del deterioro de la seguridad en Venezuela

El 11 de abril de 2002 se realiz6 el golpe de estado contra Hugo Chavez y por algunas horas el lider de la
Revolucién Bolivariana salié del poder, en una accién que contd con la participacidén de miembros de los
cuerpos de seguridad del Estado venezolano y el apoyo de diferentes paises de la comunidad internacio-
nal, entre los que se destacé la posicién favorable al golpe de Estados Unidos, Espafia y Colombia. Los
principales efectos de esos hechos fueron la instrumentalizacion que hizo Chavez de los mismos para
romper el monopolio legitimo de la fuerza y la consecuente pérdida del control territorial del Estado.

El presidente Chavez empez6 a desconfiar de los cuerpos de seguridad e inicié un proceso de concen-
tracién del poder a partir de la reestructuraciéon de las Fuerzas Armadas y la imposicion de una ideo-
logia chavista en el pensamiento militar venezolano. Dicho proceso se sintetiza en la actual denomina-
cién de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana, la cual expresa una unidad monolitica subordinada al
Presidente, no al Estado, y la supeditacién a una interpretacion ideolégica del papel de los cuerpos de
seguridad y policiales.

Paralelamente, se dio instruccion y adiestramiento militar, asi Muertes violentas
como accgso a arm:f\mento a civiles que prqfesar.an su Igal- 2013: 24.763

tad al presidente Chavez, no al proyecto politico, ni al partido,

ni al gobierno o al Estado, sino explicitamente al lider de la 2014: 24.980
Revoluciéon Bolivariana. Y se planted su participacién en una 2015: 27.875
estructura de defensa integral de la Nacion, como un contin- 2016: 28.479

ente que posteriormente fue formalizado como la milicia.
semtequep 2017: 26.616
En dicho proceso de ruptura gradual del monopolio de la fuer- 2018: 23.047

za participaron organizaciones de la sociedad, los llamados

colectivos (ver colectivos en el glosario) y grupos delincuen-

ciales que, a cambio de la identificacion con Chavez, lograban

margenes de impunidad realizando actividades criminales

contra sectores de la sociedad identificados como opositores. Fuente: Observatorio Venezolano de
Violencia.

Un total 155.760 muertes
violentas solo en el primer
gobierno de Nicolds Maduro

Esto sucedié en medio de una lectura dicotémica del contexto
internacional y de los temas de seguridad, en la cual: todos los
enemigos de los opositores de la Revolucion Bolivariana podian ser aliados, el gobierno venezolano fue
permisivo con organizaciones criminales, delincuenciales y terroristas internacionales, que expresaban
su simpatia por Chavezy las cuales, a su vez, encontraron en la distorsionada economia venezolana una
gran oportunidad para conseguir recursos.

Con la muerte de Chavez, el fragil orden establecido y la subordinacién de los diferentes actores se res-
quebrajaron. Rota la institucionalidad, el gobierno de Nicolas Maduro replanteé la relacién en funcion
de un mutuo parasitismo y dependencia clientelar que implicé la expansién del poder castrense y de los
actores criminales.

Se les dio participacion directa a los sectores militares en diferentes rubros de la economia: medios de
comunicacion, sector financiero, compra y distribucién de alimentos, explotacién petrolera y minera,
y se amplio su espacio de participacion e influencia politica en ministerios, gobernaciones y alcaldias.
Pero sin un claro nivel de subordinacion, por el contrario, muchos de estos actores militares han logrado
establecer feudos de dominacion territorial, en los que el orden central representa muy poco, y desarro-
llaron sus propias relaciones con los actores ilegales presentes en la zona.

Los niveles de violencia y criminalidad crecieron exponencialmente en Venezuela y afectaron especial-
mente a los sectores populares, lo que convirtié al pais en un referente de violencia. Durante el primer
gobierno de Nicolds Maduro han muerto de forma violenta 155.760 ciudadanos y solo en 2018, 7.523
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perdieron la vida a manos de los cuerpos de seguridad, en una categoria que se denomina “resistencia
a la autoridad”, segun los datos del Observatorio Venezolano de Violencia, de los cuales el Gobierno
reconoci6 5.287, segun el informe de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos. Esto llevé a que la comisionada Bachelet condenara y solicitara el desmonte del FAES (ver
FAES en el glosario), identificado como el principal responsable de estas muertes.

La violencia fue una de las primeras causas de la migracién de los venezolanos, sobre todo al inicio de la
diaspora. Como la violencia contra los sectores opositores era avalada por el oficialismo, aquellos ciuda-
danos que disentian del gobierno y no podian costearse seguridad privada se vieron obligados a salir del
pais ante la imposibilidad de contar con la proteccion del Estado o tener acceso a la justicia.

En la zona de frontera convergen las distorsiones causadas por el chavismo en materia de seguridad con
los problemas estructurales que se desprenden del conflicto armado colombiano. La falta de comuni-
cacion y la desconfianza existente entre las autoridades nacionales y locales de ambos paises dan lugar
a un ecosistema de criminalidad, el cual se presta para delitos como el contrabando de combustibles
y alimentos, el narcotrafico, el trafico de armas, la falsificacion de papel moneda, el proxenetismo y la
explotacion sexual de mujeres, jovenes, nifios y nifias, y ahora con la crisis migratoria, estan creciendo
rapidamente la trata y el trafico de personas.

Por ejemplo: |la diferencia de precios del combustible entre Colombia y Venezuela crea un mercado ilegal
del que no solo se benefician los ciudadanos y las mafias dedicadas al contrabando de gasolina, que de
hecho es una de las actividades mas lucrativas de la region, sino que también provee a la produccion
de narcoticos de este vital insumo, lo cual a su vez redunda en convertir la zona en una de las de mayor
produccién de narcoticos.

Dichas actividades ilegales hacen de la zona de frontera un polo de atraccién de mano de obra con la
promesa de dinero facil, pero en realidad terminan poniendo en riesgo a una poblacién vulnerable y en
condicién de necesidad, que es explotada por actores criminales.

Durante décadas, el Estado venezolano confronté a los grupos guerrilleros colombianos que transgre-
dian la frontera. Incluso en los afios noventa, durante el segundo gobierno de Rafael Caldera (1994-
1999), se permitié la controvertida persecucion en caliente como una herramienta para evitar que di-
chos grupos usaran la frontera como refugio, por lo que se consentia que los cuerpos de seguridad
colombianos pasaran la frontera en persecucion de un grupo
irregular. Los alegatos del Estado venezolano eran en direc-
cion a la falta de presencia y contundencia de las autoridades En Venezuela se
colombianas para enfrentar a los grupos guerrilleros. Quizas
es importante recordar que los militares venezolanos derro-
taron a la mayoria de las guerrillas de su pais y las llevaron a
negociar la rendicién durante el primer gobierno de Rafael a la autoridad” solo

Caldera (1969-1974). en 2017 (5.535) y 2018

(7.523).

registraron 13.053
muertes por “resistencia

Con el ascenso de la Revolucién Bolivariana, la pugnacidad
del Estado venezolano contra los grupos guerrilleros colom-
bianos cambio, se pas6 de una confrontacién a una conviven-
cia y permisividad. En un primer momento, se condenaron las acciones emprendidas por estos grupos
en territorio venezolano, pero se permitia su repliegue y se admitia el levantamiento de campamentos
temporales. Posteriormente, se consintieron actividades en contra de sectores opositores, especialmen-
te ganaderos o industriales agricolas, y se normaliz6 su presencia en territorio venezolano. Finalmente,
las guerrillas colombianas lograron control territorial, suplantando a las autoridades venezolanas y con-
frontando grupos de criminalidad por mercados de mineria ilegal en el sur del pais.
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La relacion entre el Gobierno venezolano y los grupos guerrilleros colombianos es compleja, atomiza-
da y variable en el tiempo, y si bien existen momentos de cooperacion, también se dan momentos de
competencia por mercados legales e ilegales. Aunque el chavismo ha auspiciado y apoyado a dichos
grupos, dicha relacion se fundamenta en vinculos y relaciones entre actores e individuos especificos del
Gobierno nacional, estadal y local con ellos. La competencia por el dominio territorial existente entre los
grupos criminales cercanos al chavismo rifie con los intereses y acuerdos establecidos con los grupos
guerrilleros colombianos. En otras palabras, no es una situacién arménica sino una relacién en constan-
te tension y heterogénea.

El Estado colombiano no es ajeno a los vinculos existentes entre diferentes actores del Gobierno vene-
zolano y los grupos guerrilleros; en diferentes momentos utilizé dicha relacién para plantear espacios
de negociacién. Durante el gobierno de Alvaro Uribe, se realizaron acercamientos con el Ejército de
Liberacion Nacional, ELN, con ayuda de los gobiernos cubano y venezolano. Algunas fases secretas de los
acercamientos se realizaron en Caracas, para los representantes del Estado eran evidentes los vinculos
entre los negociadores guerrilleros y figuras del Gobierno venezolano, como Ramén Rodriguez Chacin.
Igualmente, no se puede negar el concurso venezolano para la materializacion del acuerdo con las FARC-
EP durante la administracion Santos.

El gobierno de Nicolads Maduro esperé que las autoridades colombianas se subordinaran a los intereses de
la Revolucion Bolivariana después del acuerdo con las FARC-EP y en dos momentos agredio al Estado colom-
biano, esperando quizas una respuesta pasiva. El primero fue cuando revivi6 el diferendo limitrofe al inten-
tar fijar frontera en las dreas marinas y submarinas en disputa con el Decreto 1787. El segundo, cuando llevo
las Operaciones para la Liberacion del Pueblo a la zona de frontera, lo que causé la salida de entre 22.000 y
32.0000 ciudadanos colombianos con sus familias venezolanas de la zona de frontera, en agosto de 2015.

La estrategia chavista-madurista de supervivencia, con el objetivo de evitar otro escenario como el de
2002, desmonto el monopolio de la fuerza y cedié el dominio territorial, establecié una relacién parasi-
taria con actores legales e ilegales e instituyd un fragil equilibrio sin un verdadero actor dominante, pero
todos mutuamente dependientes. Y todo parece indicar que esta aprovechando la confrontacion con
el Gobierno colombiano discursivamente y usa la migracién como una herramienta para disminuir la
presién interna, debilitar a la oposicién y obtener recursos.

4. ;Cuales son los principales elementos que deben tener en cuenta
la ley migratoria colombiana respecto de la zona de frontera y los
retos en seguridad de la vecindad con Venezuela?

4.1. La sincronia entre la ley migratoria y la ley de frontera

El Estado colombiano adolece de un faltante histérico en materia de legislacién migratoria y demanda
con urgencia una renovacién de la legislacion en materia de fronteras, dos temas que han convergido en
la actual crisis migratoria venezolanay requieren ser abordados con urgencia. La Cancilleria sefial6 entre
sus objetivos de gestion para el actual Gobierno, la presentacion de los proyectos de ley migratoria y ley
de fronteras. Pero le correspondera al Congreso construir el consenso para resolver el faltante histérico
que se presenta en las dos materias.

* Armonizar los principios, objetivos y contenidos de la legislacién en materia migratoria con la
legislacion en materia fronteriza.

* No obstante, la complejidad de cada una de las leyes, migratoria y de frontera, se debe guardar
coherenciay articulacién para poder hacer frente a las problematicas histéricas, estructurales
y actuales que convergen en la frontera con Venezuela y los retos futuros.
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4.2. El reto de la descentralizacion

La crisis migratoria causada por la compleja emergencia humanitaria de Venezuela impacta de forma di-
ferente cada departamento y municipio colombiano. Por ejemplo, los municipios de frontera enfrentan
todos los tipos migratorios: pendular, de transito, con vocacién de permanencia y retornados, mientras
que hay departamentos, como Tolima que enfrenta las dindmicas de una migracion de transito, y ciu-
dades como Bogota, Barranquilla y Medellin, que concentran el 35,66% de la migracién con vocacion de
permanencia, lo que hace que la respuesta no pueda ser centralizada:

° Sera necesario que, en la ley migratoria, se abran los espacios que otorguen niveles de au-
tonomia a las autoridades departamentales y municipales para el manejo del fenémeno de
movilidad humana. Dado el impacto diferencial en los niveles regionales y locales que causan
la migracion, el retorno y el desplazamiento, los ejecutivos y autoridades de dichos espacios
territoriales deberan tener la autonomia de poder establecer politicas publicas para el aborda-
je del tema, especialmente en la zona de frontera.

* Si bien existen riesgos de corrupcion, no se puede pretender manejar el fenémeno de forma
piramidal y centralizada, tampoco se puede dejar toda la responsabilidad en las autoridades
del orden nacional. La experiencia y los problemas que se presentaron en el manejo de re-
cursos para el fendmeno del desplazamiento son una alerta, pero también comprenden un
camino recorrido sobre el cual se pueden construir nuevas y mejores respuestas y practicas al
actual fendémeno que enfrenta el pais.

4.3. La internacionalizacion desde lo local

Los recursos de cooperacion internacional que estan llegando para la crisis migratoria estan muy lejos
de poder cubrir las necesidades que se desprenden del fenémeno de movilidad humana que enfrenta
el pais. Asi como no se puede centralizar la respuesta, tampoco se deben centralizar la busqueda, la
consecucion, la administracion y la utilizacion de recursos internacionales:

* Se requiere que la ley contemple un proceso de descentralizacion y diplomacia local, con el
objetivo de mejorar los procesos de busqueda, produccidn y gestion de recursos para hacer
frente a la migracién, con constante acompafiamiento y veeduria del Estado nacional y la so-
ciedad civil del area.

° La descentralizacién y la internacionalizacién desde lo local y regional seran fundamentales
para lograr la insercién e integracion de los retornados y los migrantes si se convierten en un
factor de desarrollo de los entes territoriales.

4.4. Instancia de coordinacion migratoria a nivel de los departamentos y
municipios fronterizos

Por la naturaleza del fenémeno de movilidad humana que enfrenta el pais, los problemas que desafian
a los municipios y departamentos de zona de frontera varian, pero también guardan similitudes. La di-
mension pendular de la migracion es casi tres veces mayor que la migraciéon con vocacion de permanen-
ciay requiere niveles de coordinacién de la respuesta por las entidades territoriales que le hacen frente:

* Se debe propender por una respuesta desde lo local y lo regional, pero también la ley mi-
gratoria debe contemplar y prever espacios de coordinacién de la respuesta por encima de
las estructuras tradicionales de organizacion territorial y permitir, crear y promover espacios
flexibles de encuentro entre entidades municipales de diferentes departamentos.

* Se deben apoyar ciudades como Cucuta, pero al mismo tiempo es necesario desecuritizar

la respuesta, ampliarla y caracterizarla segun las diferentes zonas de frontera: Alta Guajira,
serrania de Perija, Catatumbo, Andina, Orinoquia y Amazonia.
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4.5. Promover la participacion de inversion extranjera en la infraestructura
social de la zona de frontera, permitiendo la auto-agencia de la migraciéon

La migracion es una oportunidad para que poblaciones con atraso estructural en la infraestructura social
puedan romper los cuellos de botella histéricos y las dinamicas de corrupciéon y empujar los cambios que
permitan la transformacién de zonas consideradas histéricamente como rezagadas:

* Se deben promover y facilitar mecanismos para que inversién venezolana pueda llegar a las
zonas receptoras de migracion.

* Partidas para el desarrollo de las comunidades receptoras: los proyectos de atencion e inver-
sién social para la atencion de la poblacion migrante y retornada deberan tener un componen-
te porcentual para el desarrollo de las comunidades receptoras.

° Lamigracién es mucho mas que las demandas y necesidades de un nuevo componente pobla-
cional sobre una comunidad, también puede ser la oportunidad para conducir adecuadamen-
te dicha tension social en favor del desarrollo. La reacomodacion de actores sobre un territorio
producto de la integracién social suele motivar la transformacién positiva de las sociedades.

4.6. Fondo de pensidn o para el retorno de la migraciéon pendular

El 13,39% de la poblacién venezolana estimada para 2019 por el INE, segun los datos del censo de 2011,
depende del paso fronterizo. Dicha poblacién pendular viene a Colombia a recibir las remesas que sus fami-
liares migrantes les envian desde Europa, Estados Unidos, Ecuador, Pert, Chile o cualquier otro pais donde
se halla la didspora venezolana. Otros pasan la frontera para ocuparse en los mas variados oficios, formales
e informales, legales e ilegales, pero tanto los unos como los otros usan los recursos que les giran o que son
producto de su trabajo para adquirir los bienes y servicios que en Venezuela no pueden conseguir.

Una de las grandes calamidades que afronta el pueblo venezolano en medio de la emergencia humani-
taria compleja en la que el chavismo hundié al pais hermano, es que le quité su derecho al futuro. Hoy,
por la crisis econdmica, ninglin ciudadano venezolano tiene la capacidad de ahorrar y menos de hacer
aportes para una pension; el chavismo les robé el derecho de una vejez digna.

° Se requiere una oferta de servicios financieros flexibles y especialmente disefiados para ciu-
dadanos en condicion de migracién pendular: venezolanos, colombo-venezolanos y/o colom-
bianos residenciados en Venezuela, que en funciéon de las actividades econémicas temporales
que realizan en Colombia, por meses, semanas, dias o incluso por horas, les permita ahorrar.
Una especie de fondo de pensién o de recursos para el retorno, que les facilite reservar una
parte de sus recursos actuales y destinarlos para atender sus necesidades futuras.

* Al depender los migrantes de Colombia para desarrollar sus actividades econémicas, el pais
puede retornarles la capacidad de ahorro y la posibilidad de construir futuro, lo que a su vez
redundaria en beneficios como disminuir la ilegalidad y la informalidad, y aumentaria la dispo-
nibilidad de recursos financieros para el desarrollo de la zona de frontera.

4.7. Documento de identificacion temporal de la migracién venezolana

El Gobierno venezolano ha limitado el derecho de movilidad internacional de sus ciudadanos, instru-
mentalizando la crisis econémica para negar el derecho a tener documentos como el pasaporte y obli-
gando a los ciudadanos a viajar sin la posibilidad de identificarse plenamente, lo cual los pone en riesgo
y en situacién de vulnerabilidad.

Es el Estado colombiano el que tiene la mayor posibilidad de liderar un proceso de creacién de un do-
cumento de identificacién temporal de la migracién venezolana como lo demuestra la experiencia de



El fenédmeno migratorio en la zona de frontera y los retos en seguridad 21

la TMF, documento que mas informacién ha logrado recoger en el marco del fenémeno de movilidad
humano que enfrenta la regién. Ningun otro proceso asociado a la identificacion ha logrado recoger la
informacién como el instrumento disefiado y ejecutado por Migracién Colombia.

* El Estado colombiano tiene la necesidad y puede llegar a coordinar la expedicion de un documen-
to de identificacion temporal para la migracién venezolana, que les permita a los ciudadanos de
ese pais demostrar su identidad y sirva como garantia de acceso a la proteccion de sus derechos.

* Dicho documento le daria al Estado colombiano la posibilidad de identificar, registrar y contro-
lar el flujo migrante.

4.8. Registro regional de infractores venezolanos

Los cambios ocurridos en materia de seguridad en Venezuela hacen complejo el fenédmeno de movilidad
humana que enfrenta la region y, particularmente, Colombia. La pérdida del monopolio de la fuerza,
la discrecionalidad politica de las autoridades venezolanas y la ruptura de relaciones con Colombia, di-
ficultan el intercambio de informacién en temas de seguridad y la identificacion plena de ciudadanos
venezolanos con antecedentes delictivos.

Es asi como los paises receptores enfrentan un nivel importante de incertidumbre sobre el pasado y
antecedentes de los migrantes venezolanos, lo que a su vez crea un espacio que es instrumentalizado
por actores criminales transnacionales. Incluso la eventual caida del régimen venezolano no garantiza la
fiabilidad de los archivos y resefias de criminales existentes. Por ejemplo, diferentes lideres opositores
tienen graves acusaciones y condenas sin mayor sustento.

* Esimportante crear instrumentos de identificacion biométrica de los venezolanos que infrin-
jan la ley entre los paises que estan recibiendo el grueso del fendmeno migratorio.

4.9. Formacion en el manejo de flujos humanos

Por la complejidad y los problemas inherentes a la migracién en si misma y el volumen del reto que
enfrenta Colombia, los cuerpos de seguridad pueden ser proclives a comportamientos xenéfobos o a
querer reportar mejores resultados a partir de la persecucion de los migrantes:

* Es necesario que la ley establezca parametros para incluir, en los procesos de capacitacion y
formacion de los cuerpos de seguridad, herramientas y contenidos para el manejo de flujos
de movilidad humana, especialmente a la Policia y a los cuerpos encargados de la seguridad
ciudadana en las zonas de frontera.

* Sedebe aportar formacion y capacitacion para que los cuerpos de seguridad puedan construir
y establecer vinculos de confianza con los migrantes y las comunidades receptoras, lo que
resulta mas efectivo.

* Lacooperacion es mas efectiva que la persecucion o criminalizacién de los migrantes y puede
ser un elemento diferenciador de los fendmenos globales.

4.10. La relacion con Venezuela

Desde la separacion de los dos paises la relacidn se encuentra en su peor momento y las mutuas acusa-
ciones y desconfianzas dominan el escenario bilateral. No obstante, la postura asumida por el gobierno
del presidente lvan Duque y la Cancilleria se debe plantear seriamente la reapertura de relaciones con-
sulares con el fin de velar y proteger por los ciudadanos colombianos en territorio venezolano:

* Laley debe establecer mecanismos que privilegien la proteccién de los ciudadanos colombia-
nos en el exterior por encima de las enemistades y diferencias politicas.
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Conclusiones

Las politicas implementadas por la Revolucion Bolivariana en los Ultimos veinte afios no solo han causa-
do una emergencia humanitaria complejay la crisis migratoria que hoy impacta a Colombiay a la region.
Venezuela se ha convertido en un pais problema: el cambio en los temas de seguridad, las concesiones
que han desarticulado el monopolio de la fuerza, la pérdida del dominio territorial y la permisividad con
actores ilegales se convierten en un riesgo para sus vecinos, especialmente para Colombia, con quien
comparte su Unica frontera viva.

Se suele pensar que con la caida del régimen de Nicolds Maduro los problemas migratorios se resolve-
ran, que todos los venezolanos regresaran a reconstruir su pais y que los riesgos de seguridad que hoy
implica la hegemonia chavista desapareceran de la frontera. Pero la dimension de la crisis de Venezuela
no solo se restringe a la gestiéon de un mal gobierno, su tendencia politico-ideolégica, tampoco se limita a
la pérdida del sistema democratico o a la imposicién de una dictadura que se autodenomina de izquier-
da. La crisis venezolana implica el desmonte del Estado como parte de una estrategia de supervivencia
de un proyecto politico fallido y de un liderazgo nocivo, con los riesgos y amenazas que esto conlleva
para la region, sus vecinos y Colombia.

Por ello, la salida de Maduro y la élite chavista no representa una solucién en el corto plazo. Por el
contrario, la transformacién en los factores de seguridad y la proliferacién de actores hacen del caso
venezolano una caja de Pandora. Es fundamental entender que la ruptura del Estado hace compleja la
transicién a la democracia y que se puede pasar de una convivencia parasitaria entre actores cuestiona-
bles a un desgobierno total. La amenaza chavista se fundamenta en advertir que ante la eventual salida
traumatica de la Revolucién Bolivariana, sus adeptos estarian dispuestos a llevar al pais a un conflicto
armado prolongado y buscar legitimarse con un capitulo bélico. Lo que para muchos son las palabras
desesperadas de un régimen en sus Ultimos extractores no puede ser subestimado.

Cualquier proceso de reconstruccién en Venezuela estard amenazado por los intereses de las organiza-
ciones armadas legales e ilegales que han adquirido importantes cuotas de poder en los Ultimos afios,
que se han apropiado de espacios lucrativos e incluso han llegado a tener verdadero dominio territorial,
a todo lo cual no estan dispuestos a renunciar facilmente.

La reconfiguracion de las relaciones de seguridad en Venezuela complica las relaciones con Colombia
por los niveles de articulacién de esta nueva realidad con los problemas estructurales que se despren-
den del conflicto armado colombiano y la reacomodacién de actores producto del posacuerdo con las
FARC-EP. Y todo ello converge en la zona de frontera.

La respuesta colombiana ante esta nueva situacion, de la cual los flujos de movilidad humana son una de
sus principales consecuencias, se debe plantear a largo plazo. Esto implica considerar y entender que el
Estado venezolano es fragil y que los pactos sociales entre los ciudadanos con dicho Estado y entre ellos
se encuentran seriamente dafiados. En otras palabras, la reconstruccion de Venezuela no sera rapida
y estard plagada de amenazas de actores criminales. Tanto la ley migratoria como la ley de fronteras
deben plantearse a fin de que sean instrumentos para enfrentar dicha realidad en el largo plazo. El
Estado colombiano, Gobierno y Legislativo, debe aceptar que el movimiento humano no es un fenédmeno
temporal y que se requerira una respuesta articulada cuya base es el marco legal.
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