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¢Ruptura o continuidad?
Balance critico de la politica migratoria
del Estado colombiano durante la crisis

humanitaria en el Darién

Por César Alejandro Cardona Duque* y Adriana Maria Giraldo Hincapié**

Resumen: este articulo presenta un balance de la politica migratoria del Estado colombiano duran-
te la crisis humanitaria en el Darién, con especial énfasis en el gobierno del presidente Gustavo
Petro (2022-2025). Se evalda la brecha entre sus promesas de cambio y las continuidades del para-
digma securitario en la gestién migratoria. Mediante andlisis documental y trabajo de campo en el
trayecto Medellin-Necocli del corredor migratorio, se examinan las estrategias del Plan Nacional de
Desarrollo y elementos coyunturales como la inestabilidad institucional en la Cancilleria y las res-
puestas a deportaciones de colombianos. Estos hechos se contrastan con iniciativas de liderazgo
internacional, como la presidencia del Global Forum on Migration & Development, entre otros fac-
tores. Los resultados evidencian tensiones entre el discurso de derechos humanos y las practicas
concretas, destacando el alto impacto territorial del vencimiento de los Permisos por Proteccién
Temporal para venezolanos, que dejo sin alternativas de regularizacién a la poblacién adulta. Se
concluye que el gobierno mantuvo elementos estructurales del enfoque securitario como la dele-
gacién de funciones en la cooperacion internacional, mientras sus iniciativas internacionales no se
tradujeron en resultados concretos a nivel local.
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Rupture or continuity? A critical assessment of Colombian State
migration policy during the humanitarian crisis in Darién

Abstract: this article assesses the Colombian state’s migration policy during the humanitarian crisis
in Darién, with a special emphasis on the administration of President Gustavo Petro (2022-2025).
It assesses the gap between his promises of change and the continuities of the security paradigm.
Through documentary analysis and fieldwork in the Medellin-Necocli migration corridor, it ex-
amines the strategies of the National Development Plan and current events such as institutional
instability in the Ministry of Foreign Affairs—with four ministers in three years, including the ap-
pointment of a Wayuu minister—and responses to the deportations of Colombians. These events
are contrasted with internationally leading initiatives, such as the presidency of the Global Forum
on Migration & Development. The results reveal tensions between human rights discourse and
concrete practices, highlighting the significant territorial impact of the expiration of Temporary
Protection Permits for Venezuelans, which left the adult population without regularization options.
The conclusion is that the government maintained structural elements of its security approach,
while its international initiatives failed to translate into concrete results at the local level.

Keywords: Migration policy; Colombian State; Petro government; humanitarian crisis; securitiza-
tion; Darién.
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Introduccion

n el escenario politico colombiano, la eleccién de Gustavo Petro
como presidente de la reptblica en el afio 2022 constituyé un hito
derivado de su condiciéon de militante de izquierda. Su campana
se centrd en una plataforma de cambio que supo capitalizar el descon-
tento social que se expresé desde el gobierno anterior de su homdlogo
Ivan Duque. El desenlace de lo que se denominé estallido social fue, sin
embargo, interrumpido por la emergencia derivada de la pandemia por
Covid-19 en febrero de 2020 (Preciado Coronado, 2025, pp. 135-157).
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Con la llegada de la administracion Petro, se esperaban una serie de
cambios estructurales en multiples frentes que incluyeron la politica
internacional del Estado colombiano. De manera mads precisa, la re-
lacién bilateral con Venezuela representé un elemento clave dada la
importancia del pais vecino. Ademds, tres factores puntuales hacian
prever un ajuste por parte del nuevo gobierno: a) la extensa frontera
binacional, b) el alto nimero de ciudadanos venezolanos en Colombia
y c) la abierta confrontacion entre sus respectivos gobiernos hasta 2022
(Borda Guzman, 2023).

En este contexto, la gestion de la politica migratoria constituyé un ele-
mento central al caracterizarse por un fuerte énfasis en el paradigma
securitario (Haughton y Sewell Lewis, 2024). Entendido este ultimo
como seguridad para los estados y no para las personas en trdnsito,
este paradigma se ha identificado también para otros paises en la region
como Peru (Blouin, 2021). Este ajuste en la politica migratoria se hacia
alin mds necesario de cara al escenario de crisis humanitaria por migra-
cién que a partir de 2019 se experimento en la frontera entre Colombia
y Panama. Alli se presentaron represamientos masivos de migrantes
en varios momentos (Herndndez Serrano, 2023). En este contexto, el
Darién se erigi6 como el principal corredor migratorio internacional de
tipo irregular para migrantes no solo de paises como Venezuela y Haiti,
sino migrantes extracontinentales de mas de 90 nacionalidades (Servicio
Nacional de Migracion de Panamd, 2023), algunos de ellos provenientes
de paises tan distantes como Irdn, Etiopia, Mali o Kirguistdn. Este feno-
meno de movilidad humana derivé en importantes transformaciones de
las dindmicas sociales, econdmicas y de orden publico en lugares como
el Uraba antioqueno y chocoano (International Crisis Group, 2023), y
puso en el radar de la prensa internacional a Colombia como un pais de
transito migrante desde mucho antes de que asumiera el gobierno del
presidente Petro (Vick, 2016).

En este escenario, este articulo propone un balance al cierre del ciclo
gubernamental de izquierda que indague en qué medida el Gobierno
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Petro logré una reorientacion del enfoque migratorio del Estado colom-
biano. Asi mismo, se indaga si el discurso de proteccién de derechos
humanos y liderazgo internacional que ha propuesto la administracion
se ha traducido en précticas concretas que permitan superar el mode-
lo securitario heredado. De este modo, se propone un balance critico
que analiza la brecha entre el discurso de cambio de la administracién
nacional y lo contrasta con las continuidades estructurales observadas
en campo. La tesis central plantea que, a pesar de gestos simbdlicos e
iniciativas de liderazgo global importantes, persisten elementos del pa-
radigma securitario en la gestion de la politica migratoria, asi como una
alta dependencia de la cooperacién internacional para la respuesta a la
crisis humanitaria en la frontera con Panamad. Lo anterior se ve agrava-
do debido a la falta de resultados en la regularizaciéon de la poblacién
venezolana en Colombia, lo que supone efectos en todo el territorio na-
cional que, en el caso de la region del Urabd, han traido consecuencias
diferenciadas de manera territorial.

Revision de literatura y marco conceptual

Inicialmente se revisa el debate entre securitizaciéon y derechos humanos,
para pasar luego a analizar cémo se materializa en la nocién de gobernanza
migratoria entendida como la concrecién de las politicas publicas en esta
drea en acciones por parte del funcionariado competente en interaccién
con otros actores. En relacion con el debate inicial, la literatura ha enfa-
tizado la tension entre seguridad nacional y derechos humanos. Aquella
se entiende como el control fronterizo, la soberania estatal y la idea del
migrante como un elemento indeseable e incluso como una amenaza,
con el miedo a lo extrano como elemento central (Arbeldez Villegas,
2023). El enfoque de derechos humanos, a su vez, prioriza la proteccién,
la integracion y la regularizacion de la poblacién de origen diferente al
nacional. La implementacién de este enfoque, sin embargo, no ocurre
en el vacio. Al contrario, se inscribe en lo que la literatura ha denomi-
nado el sistema de migracion colombiano (Palma, 2015). Conformado
este por flujos, estrategias e instituciones, la implementacion en él de la
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perspectiva migratoria basada en derechos ha generado fricciones debido
a las particularidades de dicho sistema. Aunque este articulo no hace
un balance exhaustivo del tema, resulta pertinente mencionar un hecho
como el surgimiento de Migracion Colombia, institucion encargada de
“ejercer la vigilancia y el control migratorio de nacionales y extranjeros
en el territorio nacional” (Migracién Colombia, 2022) a partir de su
creacién en 2011. Esta institucion recibié buena parte de los funciona-
rios de seguridad vinculados al extinto Departamento Administrativo de
Seguridad (das) (El Tiempo, 2011), una instituciéon de corte securitario.
Ello resulta complejo debido al acento del das en nociones como la
seguridad nacional y los cuestionamientos que se han formulado por
violaciones sistemadticas a los derechos humanos y espionaje ilegal que
llevaron a su cierre (Orozco-Macias, 2021). Este antecedente ha puesto
al frente de la gestion operativa de la politica migratoria de una enti-
dad como Migracion Colombia a un funcionariado que se percibe a si
mismo como agente de seguridad, no como garantes de derechos de la
poblacién en trdnsito. Tensiones de este tipo, sin embargo, lejos de ser
exclusivas de Colombia, han sido estudiadas en casos como Argentina
(Penchaszadeh, 2021) y Chile (Oyarzun Serrano et al., 2021).

En Colombia, esta tension se ha agudizado con la crisis humanitaria por
migracion derivada de la llegada masiva de ciudadanos venezolanos.
En esta linea, Poveda-Clavijo y Mena (2024) han analizado el Estatuto
Temporal de Proteccién Para Migrantes Venezolanos como un mecanismo
que al mismo tiempo propone un discurso humanitario, pero normaliza
la excepcionalidad. Lo anterior como consecuencia de que se mantiene
a la poblacién venezolana en un limbo juridico que no logra superar
la l6gica del control y, en cambio, los sitia en un escenario ambiguo
que privilegia la accién humanitaria sobre las soluciones definitivas de
mediano y largo plazo (Poveda-Clavijo y Mena. 2024, p. 321).

De manera aiin mds precisa, la tensién entre securitizacion y derechos
humanos se expresa en el concepto de gobernanza migratoria, que se
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entiende como el entramado de actores, normas y practicas que inter-
vienen en la gestiéon de la movilidad humana. Alli el estado juega un rol
central, aunque no es el tnico actor. Flanigan y colaboradores (2025)
han propuesto, ademads, que la gobernanza migratoria deberia ser mul-
tinivel y multiactor, es decir, debe involucrar organismos internaciona-
les, gobiernos nacionales e incluso autoridades locales y organizaciones
de la sociedad civil (Flanigan et al., 2025). Sin embargo, un aspecto
problemadtico de la implementacién de este concepto se expresa cuando
esta l6gica multinivel deriva en una externalizacién de la responsabili-
dad. En efecto, la literatura ha descrito la respuesta del Estado colom-
biano a la crisis humanitaria por migracién a través del Darién como
un caso en el que “las ong para la migracion en el Valle de Aburrd han
asistido las responsabilidades en derechos y libertades que, en princi-
pio, le corresponden al Estado” (Pineda Arboleda, 2023, p. 26), lo que
supone una externalizacion de la respuesta humanitaria migratoria. En
otras palabras, como consecuencia de capacidades estatales limitadas,
el estado ha delegado algunos aspectos de la gestién cotidiana de la
crisis en organizaciones del tercer sector o sector humanitario.

Ademads, recientemente han emergido conceptos como el de localization
(Appe et al., 2025) que permiten comprender el rol que han asumido
actores no estatales, particularmente las organizaciones no guberna-
mentales y la cooperacion internacional en escenarios locales, como es-
trategia de respuesta a escenarios de crisis humanitaria. Aun mas, Appe
y otros (2025) han introducido la nocién de acomparniamiento como una
practica central en respuesta a la crisis humanitaria por migracién en la
ciudad de Medellin por parte de una organizaciéon no gubernamental en
particular denominada Fundacién Huellas. Esto resulta relevante, pues
evidencia de qué manera este tipo de organizaciones debieron adaptar
su accionar ante la externalizacién de la respuesta humanitaria por par-
te del Estado colombiano, en un rasgo que se ha heredado de gobiernos
anteriores (Pineda Arboleda, 2023).

REVISTA CONTROVERSIA ® N.°226, ENE-JUN 2026 ® €-ISSN 2539-1623 ® COLOMBIA ® PP. 1-37

~



1 Revista

Controversia

La perspectiva que propone Flanigan y colaboradores (2025) resulta
atil, pues, al desagregar los roles dentro de esta gobernanza migra-
toria fragmentada, analizan la manera en que las organizaciones no
gubernamentales, la cooperacion internacional y las organizaciones sin
dnimo de lucro desarrollan acciones a medio camino entre la politica
publica y la respuesta a escenarios de crisis humanitaria. Esto tiene una
faceta positiva, ya que su accién solventa vacios que los estados no al-
canzan a cubrir; sin embargo, presenta un lado negativo expresado en
la dependencia de un modelo de atencién que fluctia con las dindmicas
de la cooperacion internacional. Este abordaje permite problematizar la
nocion de localization entendida como el empoderamiento de actores
locales en la respuesta, puesto que sugiere que no basta con fortalecer
iniciativas locales lideradas por organizaciones del tercer sector si no
hay, en simultaneo, un reforzamiento de las capacidades estatales para
hacer frente a la gestién migratoria desde un paradigma de derechos
humanos. Sin esto ultimo, lo que ocurre es una externalizacién de res-
ponsabilidades estatales.

En esta misma linea, resulta pertinente analizar el rol de las burocra-
cias estatales, dado que, segiin proponen Ferndndez-Rodriguez y Célleri
(2024), ello permite comprender mejor las continuidades politicas inde-
pendientemente de los cambios de gobierno. Las autoras argumentan
como las burocracias migratorias colombianas y ecuatorianas consti-
tuyen filtros que han determinado la manera como se implementan
cambios propuestos desde el nivel nacional (Ferndndez-Rodriguez y
Célleri, 2024). Este tipo de abordaje permite conjeturar que, mds alld de
los balances preliminares elaborados desde el primer ano del Gobierno
Petro (Borda Guzman, 2023), en el caso colombiano podria presentarse
una situacién en la que ciertas practicas heredadas de un paradigma
securitario anterior se transfieren de un gobierno a otro. Esto a pesar de
la voluntad politica del gobierno de turno. Asi, las estructuras adminis-
trativas precedentes terminan por morigerar las transformaciones enun-
ciadas en un ciclo gubernamental, pues las “estructuras burocraticas
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son cruciales para entender los paradigmas sobre politicas migratorios
dominantes”! (Ferndndez-Rodriguez y Célleri, 2024, p. 16).

Finalmente, resulta necesario incorporar un enfoque geopolitico al concepto
de gobernanza migratoria global e ideas como la de migracion segura y
ordenada. En ese sentido, Santi (2020) propone un andlisis critico que
desentrana la manera en que estas narrativas, lejos de ser neutrales,
constituyen una forma de “multilateralismo asimétrico” y pretenden
consolidar mecanismos de control migratorio internacional liderados por
los paises del norte global (Santi, 2020). Este argumento contextualiza
apuestas del Gobierno Petro, como su activismo internacional en esce-
narios como el Foro Mundial sobre Migracion y Desarrollo, donde se ha
pretendido cuestionar estos discursos (Cancilleria de Colombia, 2025).

Al cierre de este apartado, es pertinente mencionar que este articulo
se deriva de un estudio sobre el trayecto Medellin-Urab4 del corredor
migratorio sur-norte. En él se entendid la nocién de corredor como “es-
pacios sociales trasnacionales producto de conflictivas relaciones de po-
der en torno a la movilidad e inmovilidad migrante” (Alvarez Velasco,
2023, pp. 82-83). Ademas, dicho ejercicio se inscribe en lo que se ha
denominado estudios criticos de migracion (Domenech et al., 2023;
Herndndez Herndandez y Campos-Delgado, 2023) y su interés en el an4-
lisis de fendmenos como el de externalizacion fronteriza, debido a su
capacidad para reconfigurar las dindmicas de movilidad en América
Latina, y de manera mds precisa en Colombia.

Diseno metodologico

Con el objetivo de evaluar las tensiones conceptuales descritas en el
caso del Gobierno Petro, se ha elaborado un diseno metodoldgico de

1 En el original: “Our study shows that an analysis of bureaucratic structures is cru-
cial for understanding dominant migration policy paradigms in contexts of forced
displacement” (traduccioén propia).
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tipo documental cualitativo. El procesamiento y andlisis documental
de fuentes primarias incluyé publicaciones oficiales y prensa, asi como
secundarias de tipo académico. Ademds, se han tomado elementos pro-
venientes de un estudio de caso del corredor migratorio Medellin-Uraba
(Cardona Duque et al., 2026), que se traté de un proyecto que caracterizo
las dindmicas migratorias entre 2023 y 2025. En dicho ejercicio se incluyé
trabajo de campo en ambos lugares durante el primer semestre de 2025,
asi como un ejercicio de observacién participante con organizaciones de
base comunitaria e instancias estatales (Cardona Duque et al., 2025).
En su desarrollo se llevaron a cabo seis entrevistas semiestructuradas a
actores clave, tales como lideres comunitarios migrantes, funcionarios
locales y consultores de algunas de las ong presentes en el corredor. Este
articulo, sin embargo, no pretende analizar el corredor migratorio, sino
el contexto de las politicas ptblicas en medio del cual se ha articulado
la respuesta estatal a la crisis humanitaria por migracion, derivada de las
dindmicas en este trayecto. La seleccién de los interlocutores se orientd
a partir de la técnica de bola de nieve, en la que interlocutores iniciales
sugerian sucesivos interlocutores hasta alcanzar un nivel de saturacion
tematica. El andlisis de estas entrevistas se llevé a cabo mediante una
codificacién temdtica, para la cual se empleé el software QDA miner Lite.

Las fuentes primarias incluyeron el Plan Nacional de Desarrollo 2023-
2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida”, especificamente lo que
se propone en el Catalizador 8 y los componentes que lo integran.
Ademads, se revisaron decretos, resoluciones y comunicados oficia-
les relativos a la politica migratoria. De manera especifica, se anali-
zaron aquellos concernientes al Estatuto Temporal de Proteccidon Para
Migrantes Venezolanos y el Permiso por Proteccién Temporal (PPT).
Se incorporaron, también, informes estadisticos tanto de Migracion
Colombia como de Migracién Panamd, al igual que los informes del
Grupo Interagencial sobre Flujos Migratorios Mixtos (GIFMM), especifi-
camente del nodo Antioquia.
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Frente al cubrimiento periodistico, debe enunciarse que en este estu-
dio no se hace un andlisis detallado del mismo. Al contrario, se utiliza
como elemento de contexto para comprender mejor el alcance de al-
gunas de las iniciativas del Gobierno Petro. Esto incluye declaraciones
publicas y noticias relacionadas con eventos clave durante la adminis-
tracién nacional. Entre otros, se tomaron en cuenta reportes sobre las
deportaciones de colombianos desde Estados Unidos, las tensiones bila-
terales con lideres de otros paises y la realizacién de la XV Cumbre del
Foro Mundial sobre Migracién y Desarrollo en Riohacha en el mes de
septiembre de 2025. Se debe aclarar que, debido a su origen en un es-
tudio de caso sobre el trayecto Medellin-Uraba del corredor migratorio
sur-norte, la metodologia propuesta presenta una limitacion relaciona-
da con su anclaje territorial. De este modo, el andlisis constantemen-
te vuelve sobre los efectos locales de las politicas migratorias a nivel
nacional, con especial énfasis en la zona fronteriza entre Colombia y
Panamd.

Resultados

El Gobierno Petro ha impulsado de manera vigorosa un liderazgo global
en materia migratoria. Prueba de ello es la presidencia durante el afio
2025 del Foro Mundial sobre Migracion y Desarrollo que derivo, a su vez,
en la celebraciéon de su xv cumbre en Riohacha, bajo el lema “Regular
Migration, Labour Mobility and Human Rights: Pillars of Development”
(Cancilleria de Colombia, 2025). Este activismo ha buscado posicionar
a Colombia como un actor protagénico en la gobernanza migratoria glo-
bal. Sin embargo, estas iniciativas han contrastado con la situacién in-
terna en lugares como el Catatumbo (El Espectador, 2026) y la frontera
con Panamad. Pese a ubicarse en puntos diametralmente opuestos de la
geografia nacional, ambos han sido afectados por dindmicas de control
territorial ejercido por grupos armados ilegales que, en el tltimo caso,
han hecho del trdnsito internacional de migrantes una de sus fuentes de
financiamiento (International Crisis Group, 2023).
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Figura 1. Cantidad de migrantes que cruzaron el Darién y
venezolanos en condicion de migrantes o refugiados en Colombia
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Fuente: elaboracién propia con base en la informacién de Migracién Panam4,
“Estadisticas”* y “Refugiados y Migrantes de Venezuela™?, R4V.

Ademds de lo anterior, el instrumento clave de regularizacion para la
poblacién venezolana, el PPT, establecido mediante el Estatuto Temporal
de Proteccién Para Migrantes Venezolanos, vencié en 2023 y no fue re-
novado por el Gobierno Nacional. Hasta el momento del desarrollo de
actividades en campo en el primer semestre del 2025, solo se ofrecia
una alternativa de regularizaciéon para la poblacion menor de edad y
sus responsables legales. Ello ha supuesto un limbo juridico para cien-
tos de miles de migrantes adultos venezolanos, lo que ha aumentado su
vulnerabilidad y dificulté su integraciéon socioecondémica en escenarios
como el Uraba antioquenio (Cardona Duque et al., 2025). En relacién
con este tema, la grdfica 1 contrasta el nimero de ciudadanos vene-
zolanos en condiciéon de migrantes o refugiados en Colombia con el
numero de personas registradas por la autoridad migratoria panamena

2 Para mds informacién, ver: https://www.migracion.gob.pa/estadisticas/
3 Para mds informacién, ver: https://www.rdv.info/es/refugiadosymigrantes
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en situacion de transito terrestre desde Colombia hacia dicho pafs. Allf
se aprecia, asimismo, el volumen del incremento de poblacién migran-
te que cruzé la frontera colombo-panamena. Llama la atencion el pico
alcanzado en el periodo de diciembre de 2023, cuando se llegd a la
cifra de 520 085 migrantes provenientes de mas de 90 nacionalidades
diferentes. En paralelo, el descenso ocurrido en el ano 2024 y la casi
paralizacién de flujo migratorio en direccidén sur-norte por efecto de la
llegada del presidente Trump a la Casa Blanca, supuso un incremento
en el numero de migrantes y refugiados venezolanos en Colombia. Se
hace notorio que no existid una relacién directa entre el incremento
del nimero de migrantes cruzando la frontera con una reduccién de
la poblacién migrante en situacién de refugio o irregular. Aunque este
aspecto requiere de mayor indagacion, la gréfica parece sugerir lo con-
trario. Al respecto, un funcionario de una organizacién humanitaria de
tipo religioso manifestaba lo siguiente:

La mayoria de la poblacién que [...]Jesta aqui en el territorio en la zona
de Urab4, no tiene el pPT. Es muy, muy grande la poblacién, [...] cuando
vienen al punto, pues se acercan a preguntarnos [sobre el ppT] [...] de esa
poblacién con vocaciéon de permanencia, yo te podria decir que hay como
un 60-40. 40 % estd regularizado y un 60 % no esta regularizado. La venta-
ja la tienen quienes tienen hijos que nacieron aqui en Colombia [...] pero
las familias que no estdn regularizadas, quienes sus hijos son de Venezuela
o de otra nacionalidad, estdn expuestos a la desescolarizacidn, a la instru-
mentalizacién, mendicidad y demds. (Comunicacién personal, funcionario
de organizacién humanitaria, Turbo, 12 de junio de 2025)

Compleja coordinacion multinivel y
politica exterior personalista

En la gestién migratoria del Estado colombiano bajo la administraciéon
Petro ha primado una inestabilidad institucional que se expresa tanto
a nivel de roles decisorios como de la Cancilleria y en el nivel micro
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de la gestidn cotidiana. Un caso relevante es la Gerencia de Fronteras,
entidad que nacié en 2017 mediante el Decreto 2124 del 18 de diciembre
de 2017 y como parte de la estructura del Departamento Administrativo
de la Presidencia de la Republica (dapre). Su objetivo era el de permitir
una mejor gestion de la crisis humanitaria por la migracién en ascenso
para ese momento. Su mayor logro fue la coordinacién de la respuesta
humanitaria interinstitucional y, sobre todo, su liderazgo en la promul-
gacion del Estatuto Temporal de Proteccién para Migrantes Venezolanos
en el ano 2021. Esta instancia fue remplazada por la Oficina para la
Atencion e Integracion Socioecondmica de la Poblacion Migrante, crea-
da mediante el Decreto 1185 de 2021, que adicioné el articulo 19A al
Decreto 1784 de 2019. Esta oficina, también adscrita al dapre, tenia
como funciones la coordinacién interinstitucional, la gestién de coope-
racion internacional, el disefio de politicas y el seguimiento a la estrate-
gia de integracion de la poblacién migrante.

Tabla 1. Cuadro resumen de decretos relacionados con la gobernanza
de la politica migratoria del Estado colombiano entre 2017 y 2022

Funciones

Decreto Impacto

Figura creada/ ‘

suprimida principales

e Coordinar acciones | ® Respuesta rdpida
del Gobierno frente | y coyuntural a la
a la crisis migrato- crisis.

ria (principalmente

venezolana). e Logrd visibilizar y

Crea la Gerencia priorizar el tema

Decreto 2124 de
2017

de Fronteras
(dapre)

e Articular entida-

des y cooperacién
internacional.

Gestionar medidas
de atencién huma-
nitaria en zonas de
frontera.

migratorio en la
agenda nacional.

Tenia cardcter
transitorio, sin
funciones de largo
plazo.
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Decreto

Figura creada/

Funciones

Impacto

Decreto 1185 de
2021 (adiciona art.
19A al Dec. 1784
de 2019)

suprimida

Crea la Oficina
para la Atencién
e Integraciéon
Socioecondmica
de la Poblacién
Migrante (dapre)

principales
Disefiar politi-
cas y estrategias
de integracién
socioecondmica.

Coordinar entida-
des nacionales y
territoriales.

Gestionar coopera-
cion internacional.

Hacer seguimiento
a implementacion
de politicas migra-
torias.

Se pas6 de una
instancia reactiva y
coyuntural (geren-
cia) a una oficina
institucionalizada
y permanente.

Dio mayor soli-
dez a la politica
migratoria.

Centralizo6 la
coordinacién en
Presidencia.

Decreto 2647 de
2022

Suprime la Oficina
y redistribuye
funciones

Los asuntos que
llevaba la oficina
se trasladan a enti-
dades lideres:

- Migracién
Colombia (estatus
legal y control
migratorio).

- Ministerio de
Igualdad (Centros
Intégrate).

- Prosperidad
Social (inclusién
socioecondmica).

- Gobiernos lo-
cales (servicios
sociales).

Se genera una
dispersion
institucional.

Se dificulta el
seguimiento y
articulacion de la
politica migratoria.

La coordinacién
deja de estar en
Presidencia y pasa
a varias entidades,
generando riesgo
de fragmentacion.

Fuente: elaboracién propia.

REVISTA CONTROVERSIA ® N.°226, ENE-JUN 2026 ® €-ISSN 2539-1623 ® COLOMBIA ® PP. 1-37




Revista *
16 1 Controversia

Sin embargo, el Decreto 2647 del 30 de diciembre de 2022, bajo el
Gobierno Petro, modificé la estructura del dapre y suprimié esta depen-
dencia. Dispuso que los asuntos que estaban a cargo de la Oficina para
la Atencidn e Integracion Socioeconomica de la Poblacién Migrante fue-
ran asumidos por las entidades lideres de cada politica ptblica. Esto en
la préctica supuso una dispersién de funciones en distintos ministerios
y entidades. Esta fragmentacion ha dificultado el seguimiento y la ar-
ticulacién de la politica migratoria a nivel nacional. Ademads, a nivel
territorial, ha complejizado la respuesta a la crisis humanitaria por mi-
gracion como se evidencia en las palabras de una funcionaria de una de
las agencias de Naciones Unidas:

Y si, desde el nivel nacional muy ausente, tanto en el gobierno anterior
[Administracién del expresidente Ivan Duque] como este [Administracion
del presidente Gustavo Petro], cierto. En este [Gobierno Nacional] se es-
tablecid que, con la creacién del Ministerio de la Igualdad, al interior del
Ministerio de igualdad, se cred una oficina puntual para atender los temas
de migracién. Ellos vinieron a hacer presencia el afio pasado [2024] acé en
la regién, vinieron y sobre todo el tema grueso aqui ha sido el alojamiento,
el albergue que ni en Necocli ni aqui no hay albergue para nadie, ni para
una victima de violencia ni para migrantes. En Uraba no hay un solo alber-
gue, el ICBF, nos reportaba la defensora esta semana, que solamente hay
un hogar sustituto en este momento y queda en Apartadd, bajo la modali-
dad familiar porque no es una casa que pueda acoger a muchos menores.
(Comunicacion personal, funcionaria de una de las agencias de Naciones
Unidas, Apartadd, 11 de junio de 2025)

Asi, aunque la manera como se le dio respuesta a la primera fase de la
crisis humanitaria en la frontera colombo panamefia no logré ofrecer
servicios bdsicos como el de albergue para la poblacién migrante, su
reorientacion por parte de la administracién Petro en 2022 derivé en di-
ficultades adicionales de coordinacién. La reasignacion de responsabili-
dades supuso un elemento nuevo que tardé en ser asimilado y, aunque
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la primera estrategia, delineada bajo la administracion Duque, corres-
pondia a una respuesta de tipo reactivo, para el inicio del Gobierno
Petro la Oficina para la Atencién e Integracién Socioecondmica de la
Poblaciéon Migrante ya contaba con una dindmica y bagaje previo, gana-
do en su actividad desde 2017 bajo la Gerencia de Fronteras. Este know
how, sin embargo, fue desechado con el propdsito valioso de que se
articulara una respuesta mds institucional que aprovechase la reciente
creacion del Ministerio de la Igualdad. Ahora bien, la implementacion
de esta iniciativa choc6 en terreno con una compleja coordinacién mul-
tinivel, lo que, una vez mds, supuso la delegacién de funciones del
estado en la cooperacién internacional.

Entonces el Ministerio de la Igualdad vino y se comprometié con la cons-
truccién de dos albergues, uno en Turbo y otro en Necocli. Se hizo toda
la planeacion, finalmente avanzé que en el caso de Necocli se identificd
un predio del fondo de reparacién a las victimas, la Virgen del Cobre, para
construir el albergue. acnur hacia los disefios, montaba la infraestructura
liviana para el montaje del albergue. En todo ese proceso se fue el 2024.
La directora de la unidad para las victimas se retira y entra una nueva ad-
ministracion y dice: ese predio no puede ser utilizado para ello, porque el
destino debe ser solamente la poblacién victima. (Comunicacién personal,
funcionaria de una de las agencias de Naciones Unidas, Apartadd, 11 de
junio de 2025)

Ambos fragmentos revelan, de esta forma, las complejidades de la coor-
dinaciéon multinivel que afectaron negativamente la capacidad de res-
puesta del Estado colombiano. Esta situacion, ademads, se vio replicada
en el nivel directivo debido a la alta rotacién en los funcionarios que
han desempefiado roles clave en el Gobierno Petro. Al respecto, resul-
ta pertinente mencionar cémo la Cancilleria colombiana, al igual que
otros ministerios, experimentd una inestabilidad expresada en cuatro
titulares diferentes de esta cartera durante los primeros tres anos del
gobierno (El Espectador, 2025b). La designacién de la canciller Rosa
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Villavicencio, una mujer migrante en Espana y, ademds, proveniente de
un contexto rural en el departamento del Tolima, descrita en su perfil
oficial como alguien que “encarna una forma distinta de hacer politica
migratoria. Feminista, popular, con enfoque de derechos y resultados
tangibles” (Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, s. f.), jun-
to a la figura de la embajadora ante Naciones Unidas, Leonor Zalabata
Torres, una mujer del grupo étnico Arhuaco y oriunda de la localidad
de Kwakumuke, en la Sierra Nevada (Misién Permanente de Colombia
ante las Naciones Unidas en Nueva York, s. {.), constituyen gestos que
pueden interpretarse como potentes mensajes simbdlicos de reconoci-
miento a las dindmicas transfronterizas que implican aspectos étnicos,
socioecondmicos y de género. Yendo un poco mads all4, esta decision
podria leerse como un espaldarazo a las criticas del “multilateralismo
asimétrico” propuesta por autoras como Santi (2020).

No obstante, en paralelo, se observé un fuerte personalismo en la po-
litica internacional, evidenciado en confrontaciones publicas del pre-
sidente Petro con figuras como Donald Trump y Marco Rubio a través
de la red social X, en respuesta a las deportaciones de colombianos (El
Espectador, 2025a). Si bien estas intervenciones marcaron un tono de
critica y soberania, no estuvieron acompanadas de estrategias diploma-
ticas integrales ni de medidas concretas para ofrecer respuestas locales
que permitieran una mejor recepcién y reintegraciéon de los colombia-
nos deportados, o de atencion a la poblacién migrante en transito.

Instrumentos de planeacion descontextualizados
e inversion de los flujos migratorios

El pico histérico alcanzado en 2023, cuando se superaron las 520 000
personas atravesando la frontera con Panamd (Servicio Nacional de
Migracién de Panamd, 2023), representd un desafio humanitario sin
precedentes para el gobierno colombiano, asi como unos impactos am-
bientales para la zona del Urabda y el Darién (Restrepo Pineda et al,
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2025). A partir del 2024, y con total claridad para 2025, el flujo se redu-
jo significativamente. Este cambio, lejos de ser resultado de una politica
del gobierno colombiano, evidencié los efectos de la externalizacién
de la frontera sur de Estados Unidos. Asi, decisiones del gobierno es-
tadounidense, como la implementacién de restricciones al derecho de
asilo documentadas por el Migration Policy Institute (Chishti y Bush-
Joseph, 2024) o el establecimiento de acuerdos con paises de transito
para el endurecimiento de las medidas de control fronterizo a lo largo
de Centroamérica, tuvieron un impacto directo en el territorio colom-
biano. De esta manera, el flujo migratorio que durante 2019 a 2024
habia tenido un crecimiento constante, fue revertido. Asi, paso de ser
predominantemente en direccién sur-norte a norte-sur. Esto evidencid,
ademds, la limitada capacidad de la agencia del gobierno colombiano
frente a las dindmicas migratorias regionales y la persistencia de un
enfoque reactivo en su respuesta, tanto en el nivel nacional como local
(Cardona Duque et al., 2026). Esto resulta claro en las palabras de un
funcionario de la Alcaldia de Necocli, quien expresé lo siguiente:

El otro reto que nosotros nos enfrentamos como Alcaldia al llegar al terri-
torio tuvo que ver con cémo construir esa gobernanza. Cuando llegamos
no existia nada, no existia en la administracién municipal pasada absoluta-
mente nada, no existia ni una sola [letra] ni un solo renglén en el plan de
desarrollo pasado que nos permitiera, digamos, acopiar informacién o que
permitiera tener un lineamiento hacia dénde conducir este fendmeno de la
movilidad humana. Entonces tuvimos que empezar de cero y construir un
plan de desarrollo donde las lineas de migracién quedaran explicitamente
planteadas y generar unos alcances, unos indicadores, etcétera, que nos
permitieran tener un accionar frente a al proceso migratorio; nos encon-
tramos en esa busqueda de ordenar el territorio. (Comunicacién personal,
funcionario de la Alcaldia de Necocli, Apartadd, 12 de junio de 2025)

Llama la atencién la ausencia de elementos concretos sobre el tema
migratorio en el plan de desarrollo de Necocli, mdxime cuando la
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administraciéon municipal precedente finalizd su periodo de gobierno
de 4 anos en 2023; ello quiere decir que sus actividades iniciaron cuan-
do ya el proceso ascendente de la dindmica migratoria resultaba ma-
nifiesto. Prueba de ello son las palabras del entonces alcalde, Jorge
Tobon, quien manifesté al cierre de su periodo que “la migracién se ha
convertido en un obstaculo para la vocacién turistica del municipio”
(Restrepo, 2023). Esta desconexién entre el instrumento de planeacién
y las dindmicas en la gestion de la crisis humanitaria por migracién
en el plano local no dista mucho de lo ocurrido en el nivel nacional.
El andlisis del Plan Nacional de Desarrollo revela una concepcién ana-
crénica del fenédmeno migratorio. El plan concibe a Colombia funda-
mentalmente como un pais expulsor de migrantes, no como un pais
receptor o de transito.

Colombia se ha caracterizado por ser un pais expulsor de migrantes. Es
importante, entonces, garantizar una adecuada atencién a los colombianos
que residen en el exterior. Entre otras razones, para asegurar un retorno
seguro a quienes tengan la intencién de regresar. Se deberd afianzar un
intercambio permanente con los pafses de acogida para su integracién so-
cioecondémica y la garantia de sus derechos. (Departamento Nacional de
Planeacion, 2023, p. 218)

Esta vision no se ajusta a la realidad de los ultimos afios, donde el pais
ha albergado un numero creciente de ciudadanos venezolanos y, ade-
mds, ha servido como corredor para movimientos extracontinentales.
Esta mirada limitada se refleja en el catalizador 8 del Plan Nacional de
Desarrollo denominado “Fortalecimiento de vinculos con la poblacién
colombiana en el exterior e inclusién y protecciéon de poblacién mi-
grante”. De sus tres subelementos, solo el literal b aborda de manera
tangencial la “proteccidn para la poblacién migrante en trdnsito”, evi-
denciando el lugar marginal que ocupa la crisis humanitaria del Darién
y la integracion de migrantes (Departamento Nacional de Planeacion,
2023, p. 247).
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Tabla 2. Esquema del catalizador 8 del Plan Nacional de
Desarrollo “Colombia Potencia Mundial de la Vida”

a. Oferta de servicios para la
—1 poblacion colombiana en el
exterior y retornada

b. Mecanismos de

8. Fortalecimiento de proteccion para la poblacion
@) vinculos con la poblacién migrante en transito,
Z. — Catalizadores —— colombiana en el exteriore | refugiados y con vocacion
=W inclusion y proteccion de de permanencia en el
poblacién migrante territorio nacional

¢. Vinculos de los
'— colombianos cn cl exterior
con el pais

Fuente: elaboracién propia.

Asi, el Gobierno Petro concibi¢ al pais como un expulsor de migrantes,
no como receptor o pais de transito. Esto es relevante de cara a un
balance de la politica migratoria, ya que evidencia una concepcion li-
mitada del problema. Un factor adicional tiene que ver con una relativa
falta de accién en el frente juridico para reglamentar apropiadamente la
Ley 2136 de 2021, que establecid la Politica Integral Migratoria (PIM) del
Estado colombiano. Aunque se ha avanzado con resoluciones como la
0967 de 2024 de la Cancilleria, que actualiz6 el Grupo Interno de trabajo
de Politica y Asuntos Migratorios (Ministerio de Relaciones Exteriores,
s. f.), siguen pendientes asuntos como el relacionado con la apatridia
(Facultad de Derecho, 2022), entre otros. Asi mismo, se ha registrado
una falta de accién ante el vencimiento del periodo establecido en el de-
creto 216 de 2021, donde se adoptd el Estatuto Temporal de Proteccién
para Migrantes Venezolanos. Alli se sefialaba como requerimiento para
la expedicién del Permiso por Proteccion Temporal (PPT) a nacionales de
origen venezolano “ingresar a territorio colombiano de manera regular
a través del respectivo Puesto de Control Migratorio legalmente habili-
tado”, y como periodo para hacerlo “[...] durante los primeros dos (2)
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anos de vigencia del presente Estatuto” (Presidencia de la Republica,
2021), es decir, hasta el 1 de marzo de 2023. A partir de ese momento, la
poblacién venezolana se ha quedado sin una alternativa para su regula-
rizaciéon en Colombia diferente al visado que aplica para cualquier na-
cionalidad o la figura del Permiso Especial de Permanencia tutor (PEP
tutor) exclusivamente para representantes legales de menores de edad
de origen venezolano, que cuenten con una partida de nacimiento de-
bidamente expedida (Presidencia de la Reptblica, 2025).

La persistente delegacion en la cooperacion internacional

El Grupo Interagencial sobre Flujos Migratorios Mixtos (GIFMM) surgié
por iniciativa de la oficina del secretario general de Naciones Unidas para
la creacién de la plataforma R4V en 2016 (R4V, s. f.). En este contexto el
GIFMM fue la expresion colombiana de dicha plataforma que, con once
grupos a nivel nacional, ha coordinado la respuesta de 85 socios de forma
complementaria al gobierno colombiano, por lo que ha constituido una
estructura central para la atencion del proceso de movilidad en curso.
Con la actualizacion del Plan Regional de Respuesta para Refugiados y
Migrantes (RMRP) 2025-2026 (Plataforma R4V, 2024), el GIFMM empezd
un proceso de transiciéon hacia una nueva figura denominada Equipos
Locales de Coordinacién (ELC), en linea con la arquitectura humanitaria
global. A pesar del discurso de soberania y cambio promulgado por
administracién nacional del Gobierno Petro, la gestion operativa de la
crisis humanitaria asociada a la migracién siguié6 delegdndose mayo-
ritariamente en las organizaciones de cooperacion internacional y las
ong vinculadas al GiFMM (Cardona Duque et al., 2026). La estructura del
GIFMM en Antioquia agrupd actores humanitarios como acnur, oim, Cruz
Roja, World Vision, pero también organizaciones de base comunitaria
como las corporaciones anauco y corpolven, entre otras, y fue la columna
vertebral de la respuesta en territorio entre 2019 y 2024. El debilitamiento
financiero de la cooperacién internacional, reportado por varias de estas
organizaciones (zoA, 2025), no fue suplido por un fortalecimiento de
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la capacidad institucional, generando un vacio critico en la atencion y
proteccién de la poblacién migrante y refugiada.

Para el caso de Antioquia, su operacion fue federativa y horizontal, don-
de las organizaciones llegaban por su interés en coordinar su respuesta
humanitaria con otras organizaciones presentes tanto en Medellin como
en Urabd (Cardona Duque et al., 2025). Sus lideres se referian a estas
organizaciones como socios o aliados, y su participacién fue volunta-
ria y sin costo. En ninguno de los dos casos se registré presencia de la
autoridad migratoria colombiana, asi como tampoco de la gobernacién
de Antioquia. En algunos casos los interlocutores reportaron la asisten-
cia esporddica de representantes del orden nacional como el Ministerio
de la Igualdad en Urabd y del Ministerio del Interior en Medellin. Las
reuniones mensuales fueron espacios distendidos donde se discutian
estrategias para mejorar la coordinacién entre organizaciones de ayuda
humanitaria. Al respecto, un funcionario de una organizacion religiosa
que ofrecia ayuda humanitaria en Turbo manifestaba:

De hecho, [...] la mesa migratoria aqui [en Turbo] tomd mucho tiempo
en conformarse; que el GIFMM pudiera llegar acd y que las organizaciones
pudieran trabajar de manera conjunta fue muy complejo. De hecho, hay
algunas organizaciones que no estdn aqui, sino que estdn solamente en
Necocli porque no ha sido tan f4cil la articulacién con la alcaldia del mu-
nicipio de Turbo. Pero con las otras alcaldias, Necocli, Apartadd, Carepa,
Chigorodd, hemos logrado una muy buena articulacién y en meses ante-
riores estuvimos también haciendo atenciones alld y nos remiten casos
también de las otras, afortunadamente. (Comunicacién personal, funciona-
rio de organizacién humanitaria, Turbo, 12 de junio de 2025)

Asimismo, el GIFMM presentd una caracteristica adicional y fue su des-
articulacion parcial con diversos actores locales, que incluyeron tanto la
administracién publica como organizaciones de base de las comunida-
des de acogida, es decir, de origen colombiano. En efecto, este elemento
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se expresé en una limitada coordinacién a nivel local, asi como una alta
dependencia de dindmicas globales de financiamiento. En este sentido,
resultan significativas las palabras del funcionario de la administracion
de Necocli al referirse a 1o que encontraron en relacion con las organi-
zaciones de ayuda humanitaria en 2024:

Nos encontramos frente a un asunto que para nosotros fue caético en cuan-
to a la presencia de las organizaciones no gubernamentales y la presencia
de entes multilaterales en el territorio, porque esas, esas presencias alli,
era incontrolable, es decir, a ellos no los audita nadie, a ellos, ellos no les
tienen que rendir cuentas a nadie. (Comunicacién personal, funcionario de
la Alcaldia de Necocli, Apartadd, 12 de junio de 2025)

A partir del ejercicio de etnografia en campo fue posible elaborar la figu-
ra 1 que presenta las organizaciones articuladas al GIFMM Antioquia en
el periodo 2019 a 2025. Como evidencia de la desarticulacién local que
se viene discutiendo, llama la atencién la ausencia de organizaciones
como el Consejo Noruego, Médicos Sin Fronteras y el International Crisis
Group, organizaciones todas que publicaron informes sobre sus actividades
en el Uraba chocoano y antioqueno (International Crisis Group, 2023;
Consejo Noruego para Refugiados, s. f.; Médicos Sin Fronteras, 2023).
De un total de 27 entidades articuladas a este espacio en la ciudad de
Medellin, quince correspondian a organizaciones de tipo internacional.
En otras palabras, el 55 % del total de organizaciones vinculadas en este
periodo correspondian a instancias cuyos presupuestos y prioridades
de gestién no se establecian en el contexto local, sino que se definian
en escenarios por fuera de este. Ademds, aunque estas organizaciones
vincularon un importante nimero de profesionales y personal de apoyo
colombiano, las decisiones operativas mas relevantes se tomaban a partir
de los requerimientos de donantes internacionales. Este ultimo aspecto
resultd problemadtico, pues generd una alta dependencia de las dindmicas
de financiamiento internacional que las hizo vulnerables y que com-
prometid la calidad y duracién en el tiempo de los servicios ofertados a

CINEP ® IEI ® CONFIAR



Revista .
Controversia

la poblacion migrante. El alcance de esta problemdtica se aprecia en el
tono gris que se ha incorporado en la figura 1. En él se indican aquellas
organizaciones que se retiraron en el transito del afio 2024 al 2025 del
GIFMM Antioquia. De esta manera, del total ya mencionado, catorce or-
ganizaciones, que equivalen al 52 %, se retiraron debido a la reducciéon
en el flujo migratorio, a la reduccién en la financiacién internacional o
ambas. Es pertinente precisar que, de aquellas que se fueron, diez eran
de tipo internacional, es decir, el 72 %. Entre las ausencias mdas nota-
bles, se puede mencionar a z0OA International, tnica organizacién que
durante el periodo mds algido de la crisis migratoria ofrecia servicios de
transporte a la frontera desde la ciudad de Medellin (zoa, 2025). Este
vacio persiste ante la ausencia de un fortalecimiento proporcional de la
capacidad institucional, afectando asi la atencidén y proteccién de los
derechos de la poblacién migrante y refugiada

Figura 2. Organizaciones articuladas el GIFMM
Antioquia en el periodo 2019-2025
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Discusion

Los hallazgos de esta investigacion delinean un escenario de contradic-
ciones entre una apuesta principalmente discursiva de la defensa de los
derechos humanos de la poblaciéon migrante, por un lado, y las tensio-
nes estructurales de la aplicacién de la Politica Integral Migratoria en
el Estado colombiano, por el otro. Ello, a su vez, evidencia la compleji-
dad de implementar un cambio de paradigma en la politica migratoria
dentro de contextos de fuertes restricciones institucionales, presupues-
tales e incluso geopoliticas heredadas. La discusién que se presenta
a continuacién se organiza en torno a tres ejes analiticos criticos que
permiten comprender la dualidad persistente de la gestién de la po-
litica migratoria del gobierno del presidente Petro: a) la paradoja del
liderazgo internacional versus una dificil implementacion en el terreno
de sus contenidos programaticos, b) la continuidad del paradigma de
securitizacion ante la omisién de acciones en el plano juridico en simul-
tdneo con una persistente externalizacién de las responsabilidades en
la atencién humanitaria de la poblacién migrante y c) la agencia estatal
limitada del Estado colombiano en un sistema geopolitico restrictivo.

El primer eje analitico revela la paradoja entre un activismo internacio-
nal vigoroso y una desarticulacion en el plano local ante las dificultades
propias de la gestion migratoria en el terreno. El Gobierno de Gustavo
Petro desplegd un capital simbdlico significativo para reposicionar a
Colombia en los foros globales de migracion. Acciones simbolicas como
la designacion de una mujer migrante como Canciller, la elecciéon de
una mujer del grupo étnico Arhuaco como Embajadora ante Naciones
Unidas y la presidencia de la XV Cumbre del Foro Mundial sobre
Migracion y Desarrollo en Riohacha deben ser interpretados como un
cuestionamiento a las jerarquias étnicas y coloniales tradicionales en la
politica exterior. Con esto, se alined con una critica al multilateralismo
asimétrico que ha sido también expresado por otros lideres interna-
cionales. Sin embargo, estos gestos operaron en un plano discursivo y

CINEP ® IEI ® CONFIAR



Revista I 2

Controversia

diplomdtico que no logré permear la arquitectura interna de la politi-
ca migratoria colombiana. La supresion de la Oficina para la Atencién
e Integracién Socioeconémica de la Poblacién Migrante mediante el
Decreto 2647 de 2022 constituyd un retroceso en la capacidad de coor-
dinacién interinstitucional que se habia venido construyendo, aunque
de manera incipiente y reactiva, para responder a la fase mds aguda de
la crisis humanitaria por migracién. Esta accion, sumada a la margina-
lidad del tema migratorio en el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026,
evidencia un abordaje descontextualizado de las realidades locales en
materia migratoria, como el caso del Uraba. Este activismo internacio-
nal no se tradujo en politicas publicas coherentes, sino que chocé con
las inercias burocréticas precedentes en los niveles regional y local.

El segundo eje de discusion se centra en el fendmeno de la securitiza-
cién por omisién y la persistencia de la externalizacién en la respuesta
humanitaria para la atencién de la poblacién en trdnsito. La falta de una
figura juridica que permitiese la renovaciéon o extensién del PPT para
migrantes venezolanos adultos tras su vencimiento en 2023 constituyo
un claro retroceso. Esta ausencia de decision ha afectado la garantia de
los derechos humanos de la poblacién migrante, como se evidencia en
el reporte de una lideresa migrante en la zona del Urab4.

Yo considero que los desafios que tenemos, mas que todo en Colombia, es
preparar toda la ruta de documentacién legal y los precios o los costos o los
montos de cualquier tipo de visa, pasaporte, y que la poblacién se sienta
respaldada en el tema de documentacion a la hora de ejercer su actividad.
(Comunicacion personal, lideresa migrante venezolana, Apartado, 11 de
junio de 2025)

Mas alld de una negligencia administrativa, se trata de una accién con
consecuencias en la calidad de vida de la poblacién venezolana asenta-
da en Colombia. Al dejar a este grupo en un limbo juridico, el Gobierno
Petro ha contribuido a mantener un régimen de excepcionalidad que
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normaliza la precariedad y dificulta la integracion socioeconémica. Esto
configura una forma de securitizacién por omisién, pues al abstenerse
de actuar, se consolida una condicién de irregularidad que facilita el
control, la exclusién y la vulnerabilidad de la poblacién migrante. Con
ello, el Gobierno Petro se aleja del discurso de derechos enunciado en
escenarios internacionales. Al mismo tiempo, esta inaccién ha reforza-
do la dependencia de la cooperacién internacional para la atencién en
el terreno de la poblacién migrante.

La transicion del GIFMM hacia los elc ha respondido mds a la limitacion
de recursos internacionales que a una iniciativa de fortalecimiento de
las capacidades estatales. Lo que evidencia la debilidad de un modelo
de respuesta donde el componente operativo se ha delegado en actores
no estatales. Al respecto, resultan contundentes las palabras del funcio-
nario de la Alcaldia de Necocli entrevistado, quien llamaba la atencién
sobre la manera como estas organizaciones han gestionado sus recur-
sos durante le emergencia humanitaria:

[...] la operacién humanitaria de la migracién en Necocli y en cualquier
lugar de Colombia es un grandisimo secreto. ;Y por qué es un grandisimo
secreto?, porque es un grandisimo negocio. Entonces eso es algo muy, muy
fuerte para nosotros ver como que, las ONG de ellos reciben donaciones
muy especificas para unos mandatos que les dan, cada una de esas ong
tiene un mandato, reciben unos recursos. Y esos recursos no llegan al te-
rritorio ni el 40 % . Porque todo se les va en burocracia y en otras acciones
que hacen, digamos, en las escaleras de mayor jerarquia de esas organiza-
ciones internacionales. (Comunicacién personal, funcionario de la Alcaldia
de Necocli, Apartadd, 12 de junio de 2025)

Ademads de esta critica, otro aspecto que resulta problemaético al delegar
la respuesta humanitaria en organizaciones internacionales tiene que
ver con el rdpido retiro de estas a partir del segundo semestre de 2024
de escenarios como Necocli e incluso Medellin. A este respecto, resulta
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revelador que el 55 % de las organizaciones articuladas en el GIFMM
Antioquia durante el periodo 2019-2024 eran de caracter internacional.
El Estado colombiano, incluso bajo un gobierno que ha criticado el
multilateralismo asimétrico, ha persistido en otorgar a ong del tercer
sector un rol protagénico en la atencién de la poblacién migrante, en
trdnsito con lo que se evidencia de la externalizacién de la respuesta
sefialada en la literatura desde gobiernos anteriores.

El tercer eje analitico examina la limitada capacidad de agencia del
Estado colombiano dentro de un sistema geopolitico restrictivo. El and-
lisis de la fluctuacién en los flujos migratorios a través del Darién es
claro a este respecto. El pico de mds de 520 000 migrantes en trnsito
durante 2023 y su posterior desplome en 2025 fueron el resultado de
acciones emprendidas por el gobierno norteamericano, en lo que puede
leerse como expresion de la externalizacion de la frontera sur de Estados
Unidos. Esto evidencio la vulnerabilidad y poca capacidad de agencia
del Estado Colombiano para definir su politica migratoria y fronteriza.
Al final, esta se ha supeditado a las decisiones de actores con mayor
poder coercitivo y simbdlico dentro del sistema migratorio regional y
global. Tal hecho dej6 al Gobierno Petro frente a una disyuntiva entre
un discurso de soberania y defensa de los derechos de los migrantes
que resulté desbordado y neutralizado por las realidades en el terreno.
Estas imponen légicas de control, restricciéon y disuasién que operan
para todos los actores en el campo migratorio, no solo para el Gobierno
Nacional. Asi entonces, el Gobierno Petro intenté navegar entre un in-
ternacionalismo ambicioso y unas capacidades estatales domésticas
debilitadas; entre un discurso de defensa de los derechos humanos y
la persistencia de practicas securitarias heredadas de gobiernos ante-
riores, y entre una retérica de soberania nacional en simultdneo con
una delegacion de responsabilidades estatales en organizaciones de
cooperacion y, por ende, cautivo de los vaivenes de la geopolitica inter-
nacional. Los gestos simbdlicos, aunque valiosos, fueron contrarresta-
dos por estructuras burocrdticas inerciales, una planificacion nacional
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descontextualizada y la dependencia de la arquitectura de cooperacién
para la atencién en el terreno de la poblacién migrante. La promesa de
un cambio transformador en la politica migratoria qued6 postergada
ante la ausencia de acciones que concretaran esta iniciativa en transfor-
maciones institucionales profundas y mejoras concretas en las condi-
ciones de vida de la poblacién migrante.

Conclusiones

A modo de balance final, la politica migratoria del Gobierno de Gustavo
Petro entre 2022 y 2025 puede caracterizarse como un ejercicio de cam-
bio discursivo sobre una base de continuidad estructural. Lejos de una
ruptura radical con el paradigma securitario precedente, su gestion ha
ofrecido una reformulacion significativa, pero insuficiente del discur-
so institucional. Alli se han introducido cambios en posicionamientos
innovadores en materia de derechos humanos y un activismo interna-
cional sin precedentes en la diplomacia colombiana, sin embargo, esto
no logré alterar los cimientos del paradigma securitario heredado. La
administracion Petro demostré una notable habilidad para posicionar
a Colombia en el mapa del liderazgo global, pero no obtuvo el mis-
mo nivel de éxito al traducir ese capital simbdlico en una transfor-
macion institucional interna. La desarticulacion interinstitucional, la
visién descontextualizada del Plan Nacional de Desarrollo y la falta
de iniciativa frente al PPT para migrantes venezolanos revelan que la
gestion de la politica migratoria en el terreno nunca se consolidé como
una prioridad estratégica de Estado con una visién de largo plazo, sino
que se mantuvo el enfoque reactivo y coyuntural de administraciones
anteriores. Ademads, debido al contexto internacional, estuvo sujeto a
los vaivenes de las relaciones bilaterales con el gobierno antagénico de
Donald Trump en los Estados Unidos.

En dltima instancia, el caso del Gobierno Petro ilustra con clari-
dad los limites estructurales del cambio progresista en el sur global,
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particularmente en un campo ligado a dindmicas geopoliticas y heren-
cias burocraticas arraigadas, como lo es el de la politica migratoria. Su
experiencia demuestra cémo los gestos simbdlicos y la diplomacia in-
ternacional resultan insuficientes para desmontar un modelo de gestion
migratoria que sigue priorizando el control y la excepcionalidad sobre
la garantia plena de los derechos humanos. La dependencia estructural
de la arquitectura humanitaria internacional no fue superada, sino que
se ha perpetuado, aunque con las limitaciones que supone una menor
financiacion internacional a este tipo de organizaciones.

Este balance invita a una reflexién crucial para futuros gobiernos, tanto
en Colombia como en la regién, que propongan politicas migratorias
transformadoras. En ese sentido, resulta claro que implementar cam-
bios en esta drea, alineados con un paradigma de derechos humanos,
requiere no solo de voluntad politica y capital simbdlico, se requiere,
ademads, de una reforma burocratica profunda que fortalezca las capaci-
dades estatales de coordinacién y ejecucién, una claridad programdtica
que integre la migracién de manera central y realista en la vision de
desarrollo nacional y una estrategia de soberania concreta que permita
una mayor autonomia y capacidad de maniobra frente a las limitacio-
nes del sistema migratorio global.

Futuras investigaciones deben profundizar en el impacto territorial es-
pecifico de estas politicas, especialmente en las comunidades de fronte-
ra, y en los andlisis comparados con otras experiencias progresistas en
América Latina que enfrentaron dilemas similares. Ello permitird identi-
ficar rutas mads efectivas y sostenibles hacia una gobernanza migratoria
genuinamente centrada en la dignidad y los derechos de las personas en
transito. El legado del Gobierno Petro en materia de politica migratoria
es, pues, un desafio pendiente que debe ser abordado desde una pers-
pectiva de politica de Estado, no como una mera iniciativa del gobierno
de turno.
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