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Resumen

En el afio 2015 comenzo6 un fendémeno migratorio desde Venezuela que crecid
exponencialmente durante 2017. Se produjo un éxodo inesperado de flujos de poblacion
venezolana que se desplazaron, predominantemente, hacia paises suramericanos. Frente a
ello, los gobiernos de varios paises de la region fueron calibrando sus instrumentos de
politica, en unos casos, en un sentido mas restrictivo que otros. En este contexto, ;qué
factores explican el redisefio de las politicas de inmigracion de los paises con mayor presion
migratoria en la region? Si bien, la politica inmigratoria latinoamericana se ha inscrito en una
tendencia promotora de la movilidad y los derechos humanos (Ceriani y Feline 2015), la crisis
humanitaria en Venezuela, ha cuestionado el caracter programatico de dichas politicas ya que,
aproximadamente, 7 paises de América Latina han implementado restricciones migratorias a

los venezolanos.

La hipotesis de investigacion se propone en dos dimensiones. Desde las teorias sobre la
migracion humana, se plantea que la presion migratoria de influjos masivos en condiciones de
vulnerabilidad y con necesidades de atencion, conducird a un redisefio de la politica
inmigratoria, con patrones de selectividad mas restringidos. En este redisefio el mix de
instrumentos incluird restricciones al ingreso y flexibilizacion en el componente de
regularizacion. Desde las teorias del proceso de las politicas publicas, se establece como
hipotesis, que el factor condicionante clave para el redisefo de la politica de inmigracion es la
prevision acerca de la policy capacity, o la capacidad del Estado receptor para absorber el

choque migratorio de poblaciones vulnerables.

A través de un estudio comparativo de casos y la aplicacion de una estrategia de most similar
system design en paises como Colombia, Peru y Ecuador, se identifican los factores
explicativos del redisefio de la politica migratoria frente al éxodo venezolano. En cada caso,
se estudian el contexto y las condiciones de politica que configuran la respuesta de politica.
El factor condicionante clave es la prevision acerca de la capacidad del Estado receptor para
absorber el choque migratorio. En Colombia, el caso desviante, el analisis costo-beneficio de
capacidades entre la restriccion fronteriza y la integracion inmigratoria explican la apertura.
En Ecuador, la transformacion de su perfil migratorio y la prevision de capacidades de

politica, explicaron la restriccion inmigratoria adoptada. En Pert, ideas acerca del vinculo

Vil



migracion-desarrollo, previsiones de capacidad y la estructura institucional

semipresidencialista, explicaron sus decisiones de politica.
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Introduccion

El estudio de la migracion y sus dilemas se ha concentrado en el anélisis de sus causas,
enfatizando los factores econdmicos de expulsion y atraccion, el caracter ciclico de los
desplazamientos, la conformacion de redes migratorias, asi como las contradicciones de los
procesos de globalizacion que conducen al desplazamiento masivo de poblaciones. Sin
embargo, “todas estas aproximaciones parecen olvidar o subestimar un factor sobresaliente:
[que] casi todos los Estados intervienen en el control y la regulacion de los movimientos
migratorios” (Lopez Sala 2005, 31). Asi, los flujos migratorios encuentran en la

intervencion del Estado, un factor determinante de su configuracion.

(En qué momento la migracidn se convierte en un problema de politica publica? Los
dilemas del desarrollo de los paises han conducido a identificar la migracién internacional
como un problema social, y, posteriormente, como un problema publico. Con el transcurso
del tiempo, la migracion supuso para los decisores publicos un desafio que admite el

despliegue de un conjunto de acciones y medidas de politica.

América Latina ha sido el escenario de numerosos episodios de migracion y desplazamientos
masivos. Para el afio 2015, aunque sus movimientos migratorios solo representaron el 17% de
los flujos mundiales (OEA 2015, 3), la multiplicidad de sus corredores y desplazamientos
fueron considerables. Por ser una de las regiones con mayor desigualdad e indices de
violencia, los movimientos transfronterizos entre paises son constantes. En efecto, el corredor
migratorio mas importante es aquel que va desde México hacia Estados Unidos de América

(OIM 2018a, 84).

Otros flujos migratorios importantes en América Latina y el Caribe, son aquellos que se
dirigieron desde Colombia hacia Venezuela y Ecuador, a partir de 1990. Para 2016,
Colombia “fue el principal pais de origen de refugiados en América Latina y el Caribe
debido a su prolongado conflicto interno” (OIM 2018a, 88). Esta tendencia esté relacionada
con los altos niveles de violencia experimentados en ese pais. La literatura da cuenta de
otros movimientos migratorios destacables en el subcontinente: Argentina ha recibido
numerosos bolivianos, peruanos y paraguayos. Ecuador, a partir de su dolarizacion, ha
acogido poblacion colombiana y peruana, en busca de oportunidades de trabajo, con la

intencion de enviar remesas a sus paises de origen.
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Luego de la primera guerra mundial los paises desarrollados, adoptaron politicas
inmigratorias inscritas en el paradigma securitista basado en el control de flujos y el
despliegue de dispositivos de seguridad en las fronteras. Por el contrario, en América Latina,
la politica inmigratoria adoptd un enfoque centrado en el derecho a migrar, la movilidad y los
derechos humanos, apartandose asi de la tendencia restrictiva, represiva y discriminatoria de

los paises del norte (Ceriani y Feline 2015,12-28).

No obstante, la crisis humanitaria en Venezuela ha cuestionado el caracter programatico de
estas tendencias de politica migratoria en Latinoamérica. Desde 2016, varios paises de la
regién comenzaron a implementar restricciones migratorias a la poblacion venezolana', a

pesar de la emergencia humanitaria por la que atraviesa el pais caribefio.

Los acontecimientos politicos y socioecondmicos contemporaneos, y el deterioro de los
derechos humanos en Venezuela, han provocado la salida de mas de cinco millones de
ciudadanos. Este éxodo se ha descrito como “el mas grande en la historia moderna de

Latinoamérica y el Caribe, y envuelve refugiados y migrantes” (OIM 2019a, 11).

Segun la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (2009, 14-
15), los principales factores que impulsan este éxodo, radican en la violacidn sistematica a los
derechos a la alimentacion y la salud; la violencia y la inseguridad; el colapso de los servicios
basicos; y el deterioro del sistema educativo. Estas condiciones configuran el modo en el que
los venezolanos abandonan su pais: se desplazan en situacion de vulnerabilidad, con un
precario estado de salud y escasos ahorros. Esto, a su vez, limita su acceso a servicios de

atencion hospitalaria en los lugares de destino.

Las cifras son controvertidas, pero seguin la Plataforma de Coordinacion para Refugiados y
Migrantes de Venezuela (GTRM 2021), las ultimas estadisticas de migracion
correspondientes al éxodo venezolano estiman que, aproximadamente 4,6 de los 5,4 millones
de venezolanos en el mundo se encuentran en Suramérica. Los destinos con mas saldos
migratorios son Colombia, Perud, Chile, Ecuador y Brasil. Todo ello ha supuesto el despliegue

de un diverso abanico de medidas de politica en los paises de la region. Estas medidas se

! Chile, Ecuador, Peru, Panama, El Salvador, Honduras y Guatemala, son 7 paises de América Latina que
recientemente exigen visa a los venezolanos. Si se amplia la perspectiva hacia todo el continente americano y el
Caribe, se les incorpora Trinidad y Tobago, Aruba, Curazao y Bonaire.
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dirigen a la recepcion, atencion humanitaria, regularizacion de estatus migratorio, censos de

poblacion, o expulsion de personas venezolanas (en el peor de los casos).

Durante los ultimos cinco afios, se observan cambios en los instrumentos de politica
migratoria destinados al ingreso y regularizacion de poblacion venezolana, en los paises de
Suramérica con mayor flujo. Colombia, principal destino de los venezolanos, ha recibido
aproximadamente 1 700 000 personas (GTRM 2021). Este pais ha implementado dispositivos
de regularizacion que van desde permisos especiales de permanencia, registros
administrativos y censos, hasta resoluciones para el acceso a la salud y seguridad social.
Perq, por su parte, ha dado entrada a 1 000 000 de venezolanos desde enero de 2017,
implementando también permisos temporales de permanencia. No obstante, el 15 de junio de
2019, decidio6 restringir esta politica de apertura, al solicitarles visa de ingreso. Chile, impuso
en abril de 2018 la visa de responsabilidad democratica, que debe tramitarse desde Venezuela
para obtener una residencia temporal. Panamé implement6 claras restricciones desde octubre
de 2017, al exigir una visa sellada para ingresar a su territorio? (OIM 2019b; GTRM 2021).
Finalmente, Ecuador, en cuya constitucion se reconoce la ciudadania universal, cuenta, a la
fecha, con 415 800 migrantes venezolanos (GTRM 2021). Inicialmente les garantizaba un
ingreso sin visa a su territorio nacional, cambio de estatus migratorio in sifu y residencia
temporal y/o permanente a través de la visa UNASUR o la visa Estatuto Ecuador-Venezuela,
entre otras. Sin embargo, a partir del 25 de agosto de 2019, comenzo a solicitar a los

venezolanos la tramitacion de una visa de ingreso.

Colombia, Pert y Ecuador, son los paises que contaban con la mayor presion migratoria

derivada del influjo de venezolanos. Sin embargo, han articulado respuestas diferentes: Perti y

2 Hasta 2015, el pasaporte venezolano permitia la entrada sin visado a 132 paises. En Suramérica solo Suriname
exigia este requisito. El resto de los paises de la region unicamente solicitaban pasaporte o cédula de identidad
venezolana. En el analisis de los instrumentos de politica objeto de implementacion, puede encontrarse un buen
indicador de inicio para la determinacion del grado de apertura o restriccion de las politicas de admision y
regularizacion de los influjos migratorios venezolanos en paises de Suramérica. De entrada, el ingreso de
venezolanos a los diversos paises, sin recaudos adicionales mas alld de un pasaporte vigente o cédula de identidad,
puede tomarse como referencia para conceptualizar una politica migratoria abierta; pero la solicitud de requisitos
adicionales puede interpretarse como calibraciones que implican la paulatina restriccion a la movilidad humana,
en donde, en un continuum, la imposicion de visado de ingreso puede catalogarse como un cierre. De esa manera,
la solicitud de certificados de antecedentes penales, vacunas obligatorias como condicion de ingreso, solicitud de
visas para la entrada, aumento de costos arancelarios de tramites migratorios, entre otros, pueden considerarse
como barreras de entrada que imponen los paises para dificultar la movilidad.



Ecuador decidieron imponer restricciones migratorias de ingreso, mientras que Colombia ha

mantenido la apertura, a pesar de ser el pais que recibe a més venezolanos.

Esta diversidad de respuestas en paises de la region frente a un mismo problema plantea una
interrogante de investigacion. Asi, resulta pertinente preguntarse: ;qué factores explican el
redisefo de las politicas de inmigracion de los paises con mayor presion migratoria en la

region, frente al €xodo de la poblacion venezolana, a partir del afio 2017?

Con esta investigacion se busca comprender esa diversidad en la respuesta, a la luz de las
teorias del proceso de las politicas publicas y las teorias sobre la migracion humana, en clave
comparativa. Desde las teorias sobre la migracion humana, se plantea como hipotesis de
trabajo que, la presion migratoria de influjos masivos en condiciones de vulnerabilidad y con
grandes necesidades de atencion, conduciran a un redisefio de la politica inmigratoria, con
patrones de selectividad mas restringidos. En este redisefio el mix de instrumentos concebira
restricciones al ingreso y flexibilizacion del componente de regularizacion. Ahora bien, desde
las teorias del proceso de las politicas publicas, se establece como hipdtesis que el factor que
explica la diferencia en la respuesta es la prevision acerca de policy capacity, o la capacidad
del Estado receptor para absorber el choque migratorio de poblaciones extremadamente

vulnerables.

La politica migratoria® busca “producir efectos en patrones migratorios existentes, 0 a
desarrollarlos intencionalmente” segiin las necesidades percibidas y formuladas por los
decisores publicos (Marmora 2002, 88). “Es una politica (...) orientada a regular todo lo
concerniente al ingreso y egreso de personas a un territorio determinado”, mostrandose “como
una compleja relacion de factores de interés, coyunturales, politicos y econdmicos que
desembocan en directrices especificas en funcion de un proyecto particular” (Rodriguez, s.f.).
Asi, la politica migratoria se configura de una manera especifica en cada momento histdrico e
intenta responder tanto a situaciones coyunturales, como a proyectos de largo alcance. Los
cambios adaptativos de la politica a lo largo del tiempo seran entendidos aqui como un

rediseno de la politica

3 La politica migratoria de un pais, comprende la politica de inmigracion y la politica de emigracion. A los
efectos de esta investigacion, el principal foco de interés sera la politica de inmigracion. Sin embargo, en tanto la
segunda, es parte de la primera, los factores condicionantes de la una, también afectan a otra.
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Desde la l6gica del disefio, la persistencia de patrones masivos y continuos de inmigracion,
como el actual éxodo de los venezolanos a lo largo de las fronteras suramericanas,
efectivamente representa un problema publico para los Estados receptores; problema que
requiere una conceptualizacion, formulacion de objetivos y medios de solucion. En tanto la
politica inmigratoria representa una confluencia de factores de interés politicos y economicos,
coyunturales o estructurales de un pais, es objeto de redisefio periddico, atendiendo al
desarrollo de otros objetivos de politica o a la resolucion de problemas asociados a la
movilidad humana. Es por ello que, el abordaje de este problema de estudio se efectuara desde

la perspectiva del marco analitico de disefio de politicas.

Tanto la literatura propia del sector migratorio como los postulados de estudio de la politica
publica como disciplina admiten que existen ciertos factores que determinan la forma y el
contenido* de la politica. Segtin Marmora (2002, 53-55), son los gobiernos® los que se erigen
como principales decisores en la politica migratoria, respondiendo a las diferentes presiones

de los diversos actores sociales que pujan por la adopcion de determinada decision.

Segin Marmora (2002), entre los factores condicionantes de la politica migratoria se
encuentran:
- lapercepcion y la construccion social del papel de los migrantes en las sociedades
receptoras,
- lavaloracion de los efectos del desplazamiento,
- laapreciacion del impacto del fendémeno migratorio en los objetivos de los demas
subsistemas de politica,
- laadopcion de un paradigma de movilidad humana o securitizacion de fronteras,
- el cumplimiento de compromisos nacionales e internacionales de movilidad,
- las aspiraciones e intereses de los diversos actores sociales dentro del pais receptor, y

otros.

Asi, el redisefio de la politica migratoria obedece a la manera en que se construye el problema
publico al que la politica intenta responder, asi como a los intereses, instituciones e ideas que

moldean los objetivos y los instrumentos que regulan los flujos migratorios.

4 Segtin Howlett (2011), el contenido de una politica radica en su composicién de objetivos y medios.
5> Como encarnacion de las decisiones del Estado



Para la teoria del policy design, el contexto, la construccion de los problemas, las capacidades
y restricciones institucionales de los gobiernos, influyen en los resultados de politica. El
analisis técnico de las politicas publicas y su disefio estan vinculados causalmente al contexto
social y politico en el que se inscriben. Este contexto esta conformado por actores,
instituciones e ideas. Estos tres elementos presentes en un sector o subsistema de politica
influyen en el contenido y la forma que adopta la politica: esto es la seleccion de objetivos e

instrumentos que moldean el resultado final y el impacto en el problema publico.

Esta perspectiva teorica establece que existe una relaciéon dindmica entre estructura y agencia.
En términos generales, los actores con sus ideas y capacidad de transformacién influyen en el
desarrollo de la politica publica; sin embargo, su accionar se ve constrefiido por la estructura
del subsistema de politica y sus instituciones. Ademas, las ideas en las que se sustentan las
alternativas de politica que proponen los actores del subsistema, generalmente vienen

moldeadas por decisiones de politica anteriores (Howlett, Ramesh y Perl 2009, 50-51).

Segun Howlett, Ramesh y Perl (2009, 81), la relacion dindmica entre actores, instituciones e
ideas configura un universo o marco de accién que puede ser denominado “subsistema de
politica”. La caracterizacion del subsistema de politica permite identificar los factores

estructurantes de un resultado de politica especifico.

Este trabajo de investigacion se propone, como objetivo general, analizar los factores que
explican el redisefio de la politica de inmigracion de Estados receptores suramericanos, frente
al éxodo de la poblacion venezolana, a partir del afio 2017. Como estrategia para alcanzar este
objetivo general, se plantean tres objetivos especificos: a) describir la logica operante del
disefio de politicas como marco de analisis de politicas ptblicas; b) describir los componentes
de la politica migratoria, ubicando a la politica de inmigracién como uno de ellos; c) explicar
la interaccion entre los factores condicionantes del contexto y su incidencia en el redisefio de

la politica de inmigracién de los casos de estudio, a partir del afio 2017.

Debido a que la pregunta de investigacion indaga sobre la diversidad de respuesta de la
politica, se plantea un estudio comparativo de casos, partiendo de una estrategia de most
similar system design. Se buscard, a través del estudio comparado de los subsistemas de
politica migratoria, como unidades de anélisis, identificar patrones de parecidos y diferencias,

asi como vinculos causales que conducen a un disefio de politicas de inmigracion mas abiertas
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o mas selectivas. Se ubicaran las diferentes configuraciones causales en cada pais objeto de

estudio que explican sus respectivos resultados de politica.

Ahora bien, ;por qué escoger el €xodo venezolano como caso de estudio para el analisis del
redisefo de las politicas de inmigracion de la region? La creciente preocupacion por la crisis
migratoria venezolana se ha trasladado a multiples instancias multilaterales y afecta
preponderantemente a los paises de Suramérica, cuyas tradiciones migratorias se fundamentan
en patrones expulsores. De hecho, en el marco de la primera Conferencia Internacional de
Solidaridad sobre la Crisis de Refugiados y Migrantes de Venezuela, realizada en octubre de
2019, se reconocid que la severa crisis politica, econémica y humanitaria del pais caribefo ha
impulsado uno de los mas complejos escenarios de desplazamiento a nivel mundial. El flujo
de personas se mantiene constante, mientras que los recursos y medios de financiamiento para
su atencion son insuficientes. A esto se le suma el agravante de que, segin proyecciones de la
OIM, la cifra de migrantes y refugiados venezolanos pudiera ascender a 6,5 millones a finales

de 2020 (GTRM 2020).

En atencion a esto ultimo, la persistencia de las condiciones de vulneracion de derechos
humanos en Venezuela plantea desafios al subcontinente suramericano que ameritan
escrupulosos analisis. La novedad de la situacion ha planteado ciertos abordajes descriptivos
que no han cristalizado en estudios mas profundos con un alcance explicativo desde el punto
de vista del redisefio de politicas publicas. La irrupcion de un escenario humanitario,
ciertamente, pone en jaque el paradigma de movilidad y derechos humanos que ha
reivindicado la region, en su triple cardcter de punto de origen, destino y transito. Esta tesis
pretende ser un aporte en ambos sentidos, ofrecer una explicacion sobre este fendmeno desde
la teoria del disefio de las politicas publicas y desde las teorias de la migracion humana.

En el capitulo 1, se presentan las consideraciones basicas del disefio de politicas publicas
como marco analitico. A partir de la comprension del concepto de politica ptiblica como una
intervencion gubernamental para solventar una situacion problematica, se detalla la 16gica del
disefio y su orientacion contextual. Se explicitan los elementos del contexto y las condiciones
del disefio que influyen en la politica publica como variable dependiente: el papel de las ideas,
las instituciones, los actores y las capacidades de politica para configurar el contenido de la

politica publica.



El capitulo 2 ofrece una perspectiva general y conceptual de la politica migratoria y la politica
de inmigracién como uno de sus componentes. Se detalla el objetivo general de la politica
migratoria respecto a la regulacion de los flujos migratorios, las modalidades que despliega
segun la temporalidad y voluntariedad de los flujos, se ofrece un panorama de sus objetivos
especificos, estrategias e instrumentos. Finalmente, se describe a detalle la definicion de la
politica inmigratoria, sus objetivos, componentes e instrumentos para la regulacion exclusiva

de los influjos poblacionales.

En el capitulo 3 se detallan los hallazgos de las variables independientes de los casos de
estudio. Se revelan, por cada pais, las configuraciones causales de las variables
independientes que explican el resultado de politica. Se profundiza acerca de los paradigmas
de politica e ideas paradigmaticas que influyeron en la configuracion de sus regimenes de

politica, las instituciones del subsistema y los actores.

El capitulo 4 explica con detalle la forma y el contenido que adquiere la politica de
inmigracion destinada a la poblacion venezolana en funcion de los instrumentos
implementados por cada caso de estudio. Ofrece un recorrido de la caracterizacion de los
regimenes de politica a raiz de la adopcidn de cada instrumento y las implicaciones para el
target poblacional del caso de estudio. Finalmente, también explica como operaron las
previsiones de las capacidades de politica (policy capacity) en cada caso de estudio para la

configuracion de los regimenes y resultados de politica.

El factor condicionante clave es la prevision acerca de la capacidad del Estado receptor para
absorber el choque migratorio. En Colombia, el caso desviante, el analisis costo-beneficio de
capacidades entre la restriccion fronteriza y la integracion inmigratoria explican la apertura.
En Ecuador, la transformacion de su perfil migratorio y la prevision de capacidades de
politica, explicaron la restriccion inmigratoria adoptada. En Peru, ideas acerca del vinculo
migracion-desarrollo, previsiones de capacidad y la estructura institucional

semipresidencialista, explicaron sus decisiones de politica.

Como hallazgo general, se concluye que, en escenarios de inmigracion masiva, la politica
inmigratoria de los paises receptores se vuelve interdependiente. Las decisiones de restriccion
en uno, imponen presiones migratorias en otros que, efectivamente, conllevan a los gobiernos

a reconsiderar el contenido de sus politicas de inmigracion, a la luz de las capacidades de
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politica para absorber el choque migratorio. Ideas y actores configuran explicaciones causales
y contenidos de politica que implican un redisefio, mientras que las instituciones restringen las

opciones de politica.



Capitulo 1

Marco Teorico Analitico

1. La politica publica: definicion y caracterizacion como objeto de estudio
Lo publico, en tanto espacio comun que atafia a grandes colectividades, requiere de
intervenciones especificas. Historicamente, entre una pluralidad de actores, los gobiernos han
sido llamados a dirigir las acciones orientadas a la gestion de los asuntos de interés publico

(Howlett, Ramesh y Perl 2009; Howlett 2011).

La gestion de lo publico comprende decisiones gubernamentales, acciones e intervenciones
especificas de los decisores, para atender demandas de naturaleza colectiva, prestar servicios
o resolver determinados problemas comunes. Los gobiernos implementan estrategias estatales
dirigidas a gestionar los asuntos publicos. En este sentido, las politicas publicas representan

“la concrecion material y simbdlica” de estas estrategias (Roth 2018, 34).

Una somera revision a la literatura de las politicas publicas las identifica como acciones
gubernamentales (Heclo y Wildavsky 1974; Dubnick 1983, citados en Roth 2018),
intervenciones o estrategias (Roth 2018), iniciativas gubernamentales, y decisiones (Vargas
1999) o respuestas estatales. Particularmente, parece pertinente en el marco de esta
investigacion, definir a las politicas publicas como “el conjunto de sucesivas iniciativas,
decisiones y acciones del régimen politico frente a situaciones socialmente problematicas y

que buscan la resolucion de las mismas™ (Vargas 1999, citado por Roth 2018, 37).

Las politicas publicas pueden ser, tanto decisiones, como no decisiones deliberadas. Las
primeras se orientan a modificar el status quo, mientras que las segundas intentan
conservarlo. Para Dye (1972) citado en Howlett (2011, 15), las politicas publicas pueden ser
definidas como “lo que el gobierno escoge hacer o no hacer”. Para Harold Laswell, las
politicas publicas son acciones gubernamentales compuestas por dos elementos

interrelacionados: los objetivos de politica y sus medios (Howlett 2011, 15-16).
Roth (2018, 37), ubica cuatro elementos constitutivos de las politicas publicas: la implicacion

o participacion de un gobierno o autoridad publica, la existencia (o percepcion de existencia),

de un problema colectivo, la formulacion de objetivos de solucion, y un proceso de
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formulacion. Otro de sus elementos caracteristicos radica en su orientacion a modificar

comportamientos.

Por su parte, Howlett (2011, 16), define a las politicas piblicas como entidades complejas
integradas por objetivos e instrumentos de politica dispuestos en varios niveles, comprendidos
desde el ambito mas general de un modo abstracto de gobernanza, hasta conjuntos especificos
de programas. Se encuentran envueltas en un proceso que, en ningun término, es aleatorio.
Por el contrario, constituye un intento consciente de combinar los instrumentos presentes en la
fase de implementacion con los objetivos concebidos en la fase de formulacion. Asi,
representan una actividad instrumental de resolucion de problemas (Howlett, Ramesh y Perl

2009, 18).

Las politicas publicas también suelen ser vistas como un proceso. El policy making o la
hechura de politicas, es concebido como un proceso tecnopolitico de definicion y
combinacion de objetivos y medios entre actores sociales determinados. Las politicas publicas
son procesos de reconciliacion de estos elementos, acciones gubernamentales intencionales
que contienen objetivos articulados y medios para lograrlos. Constituyen no solo una
actividad, sino un proceso escrupuloso y planificado para la resolucion de problemas a través

de la toma de decisiones (Howlett, Ramesh y Perl 2009, 4).

En su carécter de proceso’, la politica ptiblica consiste en una serie de fases donde confluyen
intereses, actores, instituciones, ideas, objetivos e instrumentos. El empleo del ciclo de
politicas como herramienta heuristica no solo es util para separar las diversas actividades
envueltas en el proceso de hechura de politicas, sino que contribuye a clarificar los diferentes
roles que juegan, en dicho ciclo, los actores, las instituciones y las ideas que moldean el
contenido de las politicas publicas (Sobeck 2013; Parag 2006, 2008 citados por Howlett,
Ramesh y Perl 2009, 12).

En la formacion de la agenda, entendida como la etapa en la cual los gobiernos reconocen la
existencia de un problema publico y lo priorizan, participan todos los actores que conforman
el universo de politica. En la fase de formulacion, que analiza opciones de solucion, este

universo de actores se reduce a aquellos que solo hacen vida en el subsistema de politica

! Entendido como un conjunto de etapas interrelacionadas a través de las cuales las controversias de politica y las
deliberaciones fluyen secuencialmente a manera de demandas (inputs) y resultados (outputs) (Howlett 2011, 18)

11



porque tienen el suficiente conocimiento y los recursos para pertenecer a ella. Posteriormente,
durante el momento de toma de decisiones, el nimero de actores se reduce ain mas,
limitandose a aquellos investidos de autoridad. Una vez que comienza la etapa de
implementacion, en donde se lleva a cabo la opcion de solucion elegida, el numero de actores
vuelve a incrementarse. Finalmente, en la fase de evaluacion, la cantidad de actores se

expande nuevamente al universo de politica (Howlett, Ramesh y Perl 2009; Howlett 2011).

En sintesis, las politicas publicas como objeto de estudio pueden ser vistas como un conjunto
de acciones, decisiones e intervenciones gubernamentales frente a un problema publico, y
cuya solucion viene mediada por la articulacion de objetivos e instrumentos. Involucran una
multiplicidad de actores e intereses. También, suelen ser entendidas como resultado, como
respuestas a demandas colectivas; o como un proceso de articulacion de respuestas a

demandas sociales.

2. El analisis de las politicas publicas como ambito del campo disciplinar
Dentro del campo interdisciplinar de las politicas publicas existen perspectivas para su
estudio: por una parte, se analizan las politicas publicas como variable independiente, y por la

otra, como variable dependiente.

Desde la primera perspectiva, las politicas publicas se consideran como un factor influyente
en los problemas sociales de un momento determinado: representan respuestas a demandas

colectivas. Estas respuestas, a su vez, generan determinados efectos en el entorno.

Ahora bien, la concepcidn de las politicas publicas como una variable dependiente las
considera como un objeto de estudio afectado por fendmenos sociales, politicos y
econdmicos, comportamientos individuales y colectivos. Asi, las politicas publicas, en tanto
variables dependientes, son producto de un sistema institucional existente, el equilibrio de
fuerzas entre actores, partes interesadas pertinentes y capacidades financieras estatales

(Fontaine 2015, 23-28).

Si bien, las politicas publicas nacieron con una orientacion normativa, el policy making no
implica la elaboracion de una receta que articula medios y objetivos para cualquier tipo de
problemas publicos. El contexto forma parte fundamental de la elaboracion de estas

respuestas de politica. Desde este punto de vista analitico, la politica ptblica es un resultado.
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Constituye la variable dependiente, que es explicada por la intervencion de actores con ciertos
intereses, el condicionamiento impuesto por las restricciones de las instituciones, o la
influencia de las ideas. La manera en la que los analistas explican resultados particulares de
politica ptblica se ve afectada por los marcos que emplean y los aspectos que dichos marcos

enfatizan (Howlett, Ramesh y Perl 2009, 8).

El analisis de politicas busca comprender ;por qué un gobierno adopta una politica
determinada, con un contenido y un resultado especifico?, o ;por qué una particular
alternativa de politica ha sido escogida como la opcidon mas atractiva? Estas interrogantes
representan, entre otras cosas, el objeto de estudio del analisis de las politicas publicas. Asi, se

estudia el contenido mismo de la politica publica.?

Estudiar el redisefio de la politica de inmigracion destinada a los influjos de venezolanos en
paises de Suramérica durante el periodo 2017-2020, necesariamente requiere adoptar un
enfoque investigacion disciplinario que parta desde el punto de vista del analisis de politicas
publicas. Ello implica que, el resultado final, el contenido y la forma que adopta la politica
objeto de estudio es la variable dependiente de interés que se explicard en funcion de los
condicionantes del contexto. La explicacion de ciertos resultados de politica esta determinada
por la confluencia de diversos factores: los actores y sus intereses, las instituciones que

moldean su conducta, y las ideas como fuente de innovacion.

Al concebir las politicas publicas como “un conjunto de decisiones interrelacionadas tomadas
por uno o por un grupo de actores, destinada a la seleccion de objetivos e instrumentos para
lograrlos, dentro de una situacion especifica” (Jenkins 1978, citado por Howlett, Ramesh y
Perl 2009, 6), el andlisis de politicas adquiere un sentido en donde la politica ptblica se erige
como un objeto de estudio resultante de un proceso dinamico con un contenido y formas
particulares. Es decir, un conjunto de decisiones interrelacionadas, enmarcadas en un contexto

donde juegan un rol fundamental los actores y sus intereses, las instituciones y las ideas.

2 En efecto, Howlett contempla una distincion entre andlisis de politica, (policy analysis) y estudios de politica
(policy studies). En la primera, la politica publica constituye la variable independiente, mientras que, en la
segunda, la politica representa la variable dependiente. A los fines de esta investigacion, se considerara como
analisis de politica lo que Howlett entiende como policy studies. Independientemente de las controversias de la
literatura acerca de la denominacién del enfoque, esta investigacion siempre centrara su analisis de politica como
una variable dependiente, como resultado de un proceso cuyo contenido estuvo condicionado por determinantes
causales
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La politica publica es vista y analizada como un producto en si misma, derivada de numerosas
decisiones impulsadas por diversos individuos y organizaciones dentro del gobierno, asi como
otros actores fuera de €l. Los resultados de politica son planteados como elementos
moldeados por las estructuras dentro de las cuales estos actores operan, y cuya influencia
también es configurada por las ideas que defienden. Estas tltimas son entendidas como
fuerzas que han afectado anteriores politicas y decisiones concomitantes en procesos

anteriores de toma de decisiones de politicas (Howlett, Ramesh y Perl 2009, 10).

A diferencia del enfoque prescriptivo de las politicas publicas, cuya pregunta central pareciera
ser ;como pueden formularse mejores politicas publicas?; desde el andlisis de politicas la
pregunta central del campo disciplinar radica en ;por qué determinada politica publica fue
adoptada o modificada? y/o ;por qué determinada politica publica adquiere cierto contenido?
Asi, desde esta perspectiva, se identifican diversos problemas de estudio. La contribucion que
los actores, las instituciones y las ideas tienen en el resultado de politicas se traduce en
concepciones metodologicas diversas. Se analizan fendmenos tales como la puesta en agenda
de problemas publicos, los disefios y/o modos de intervencion, la coherencia entre problemas
de politica, objetivos e instrumentos, los fallos de disefo y las brechas de implementacion,

problemas de gobernanza y fallas de coordinacion, entre otros.

Estos problemas han sido analizados a través de tres perspectivas teoricas que describen
condicionantes especificas de las politicas publicas. En este sentido, se encuentran los
enfoques tradicionales o racionalistas; los enfoques neoinstitucionalistas, y los enfoques

cognitivistas.

Los enfoques tradicionales y racionales del analisis de las politicas publicas centran su estudio
en las conductas, motivaciones y recursos de los actores para la adopcion de determinadas
politicas publicas, partiendo del supuesto de su racionalidad instrumental (Fontaine 2015, 93).
Provenientes de este entusiasmo por el conductismo, se destacan el neocorporativismo y la
teoria de redes y comunidades de politica (Roth 2018, 91-94). Asimismo, se encuentran en
esta corriente de pensamiento, las teorias de la eleccion racional. Aqui se recalca el poder de
la agencia de los actores en la modificacion de estructuras para el logro de determinados

resultados de politica.
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Para los enfoques neoinstitucionalistas, el objeto de estudio se centra en el analisis del papel
de las instituciones para la modelacién de comportamientos individuales y colectivos, que
conducen determinados resultados de politica publica (Roth 2018, 94-95). La estructura se
antepone ante la agencia de los actores, construyendo un sentido a sus acciones y orientando
las decisiones de politica publica. Dentro de la corriente neoinstitucionalista, se encuentran: a)
el neoinstitucionalismo econdmico o de eleccion racional; b) el neoinstitucionalismo

sociologico y ¢) el neoinstitucionalismo histérico.

Finalmente, los enfoques cognitivistas, resaltan el papel de las ideas en la determinacion del
desarrollo y resultado de politica. Segiin Roth (2018, 103 - 108), las ideas son concebidas
como datos medibles y revelados objetivamente y que son atribuidas a los actores,
constituyendo un factor explicativo del contenido, la construccion del problema y las
caracteristicas de las politicas publicas. El cambio o la introduccion de un problema en la
agenda publica, supone la confrontacion de ideas que generan un resultado de politica. Se
encuentran inscritos en esta perspectiva, el modelo de las coaliciones promotoras de Sabatier

y el marco del andlisis por el referencial.

La naturaleza del problema, la pregunta y la hipdtesis de esta investigacion, requieren la
adopcion del analisis de politicas publicas en los términos aqui planteados. En este sentido, se
plantea estudiar cuéles fueron los factores que incidieron en el redisefio de la politica de
inmigracion de los casos de estudio: es decir, como ciertas variables X, influenciaron un
resultado de politica Y. Se adoptd la orientacion contextual del disefio de politica para
explicar el redisefio de la politica de inmigracion de los paises suramericanos, examinando el
papel de los actores, las instituciones y las ideas en el contenido que mostr¢é la politica de

inmigracion de los casos de estudio durante el periodo en cuestion.

3. El diseiio de politica como marco analitico
Una primera aproximacion conceptual al disefio de politica, la define como un esfuerzo mas o
menos sistematico, dirigido al desarrollo de politicas eficientes y efectivas, a través de la
aplicacion de conocimiento experto y racional acerca de los medios de politica (Howlett,
Ramesh y Perl 2009; Howlett 2011). Este esfuerzo se destina a la adopcidn de cursos de
accion que garanticen los objetivos y fines deseados dentro de un contexto especifico

(Bobrow y Dryzek 1987, citados por Howlett 2011, 22). También, puede ser concebido como
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el proceso de idear una respuesta de politica, destinada a un problema publico (Peters 2018,

1.

Howlett y Lejano (2013), citados en Schneider (2012, 218), ratifican de manera mas sucinta,
que el disefio de politicas constituye un esfuerzo relativamente sistematico de idear eficientes
y efectivas politicas publicas, adoptando cursos de accion formulados para el logro de los
objetivos y fines mediante la aplicacion de conocimientos y uso de los instrumentos de

politica.

En términos generales, el disefio es una actividad de naturaleza politica, en tanto involucra
gran cantidad de actores, intereses e ideas (Peters 2018, 6). Su énfasis en los objetivos y
medios de resolucion de problemas colectivos no constituye automaticamente un acento
tecnocratico. Por el contrario, consiste en “una actividad conducida por un conjunto de actores
de politica con la esperanza de mejorar la toma de decisiones y los resultados, a través de la
anticipacion precisa de las consecuencias de las acciones gubernamentales” (Howlett 2011,
3). De este modo, el disefio manifiesta su racionalidad no solo en la formulacion de objetivos
y medios de solucion a un problema publico, sino que también busca anticiparse a los efectos

de la intervencion, previendo los recursos y las capacidades de politica disponibles.

Bobrow y Dryzek (1987), coinciden en suscribir esta nocion de disefio de politica: como
cierta logica racional y sistemdtica para el cumplimiento de objetivos destinados a la
resolucion de problemas de politica publica. Esto se desprende de su definicion de policy
design como aquel proceso que “implica la busqueda de resultados valorados a través de
actividades sensibles al contexto, en tiempo y espacio”. Segun ellos, el disefio “es la creacion
de una forma de promover impactos valorados en un contexto particular”, alcanzando
resultados a través de la recomendacion de actividades deliberadas y especificas en

determinadas situaciones y condiciones.

El disefio constituye un esfuerzo consciente y deliberado, destinado a crear un modelo que
guie cualquier intervencion. Integra la comprension de problemas que pueden ser canalizados
con algunos instrumentos. El pensamiento y la reflexion racional son elementos esenciales del
disefio de politicas, cuyo objeto de intervencion son los seres humanos; y por ello, sus
principios orientadores deben ubicarse en una dimension politico-valorativa que contribuya a

la equidad e igualdad en el proceso integral de hechura de politicas (Peters 2018).
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El énfasis en el pensamiento racional y escrupuloso que subraya el disefio se contrapone al
estilo azaroso y accidental de la formulacion de politicas, ya que implica la reflexion de una
forma de intervencion para la resolucion de problemas publicos.® Es una deliberacion
consciente sobre los fines y medios de la hechura de politicas e implica el uso de evidencias
para producir una respuesta con la mayor probabilidad de éxito, dados un conjunto de

objetivos intencionados (Peters 2018, 14; Howlett 2011, 15).

Existen elementos sustanciales inherentes a la concepcion del disefo de politicas que
atraviesan transversalmente las distintas corrientes tedricas, tales como: la aparicion o
definiciéon de un problema publico inscrito en un contexto, ante el cual se formulan
objetivos de solucion a través de un proceso de razonamiento y definicion de

instrumentos. Estos componentes forman la columna vertebral del concepto.

El policy design es un proceso escrupuloso de formulacion de objetivos y medios
adecuados, destinados a resolver problemas de politica publica y a distribuir recursos
valorados, considerando las variables del contexto y las capacidades de politica. Su
finalidad es la busqueda de efectividad, en términos de la mejora de la situacion y del
bienestar del target poblacional circunscrito (Howlett y Mukherjee 2018a). Para
Howlett y Peters, la funcion del policy design se vislumbra como un elemento de
mejora en la toma de decisiones, que consecuentemente a través del aprendizaje y el

conocimiento experto, contribuyen al fortalecimiento de las democracias.

Los elementos centrales del disefio de politica dan cuenta de un pensamiento basado en
medios con arreglo a fines; sin embargo, a diferencia de disciplinas como la ingenieria o la
arquitectura, el disefio de politica tiene un elemento fundamental: estd inherentemente
vinculada a la regulacion de conductas humanas, y como tal debe concebir objetivos y medios
que sostengan una estructura de incentivos o desincentivos destinados al cumplimiento de los

objetivos esperados (Peters 2018, 5).

3 En un espectro de formulacion, el disefio es una forma mas comprehensiva de formulacion objetiva e
instrumental que vincula coherente y congruentemente, instrumentos y fines intencionados (Howlett y
Mukherjee 2018a)
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El disefio de politica se enmarca en todo un modelo de intervencion que vincula el problema y
su explicacion causal, la seleccion de instrumentos, la formulacion de los valores para la
evaluacion de la politica, y el plan de intervencion. La biisqueda de un algoritmo que vincule
problemas, objetivos e instrumentos de manera técnica y no politica es una de las principales
causales de falla. Alli, el analisis del contexto y la evaluacion de las capacidades de politica,
ejercen un papel fundamental ya que define la naturaleza del problema y su construccion

social, lo que, a su vez, influye en el tipo de instrumentos (Peters 2018).

El “nuevo” disefio de politica, apunta a concebir, - méas que objetos o respuestas especificas a
la resolucion de un problema publico -, sistemas amplios de resolucion de problemas
interconectados entre los diversos subsistemas de politicas. Supone ampliar la vision hacia las
diversas implicaciones de un problema de politica en los diferentes subsistemas a través de un
disefio con un pensamiento mas sistematico, ya que las politicas publicas se encuentran
insertas en contextos complejos de factores politicos, sociales y econdmicos. En este sentido,
los instrumentos pueden ser mas efectivos para resolver problemas complejos o super
complejos. El llamado es a ampliar la vision y la conceptualizacion de los problemas
publicos, estudiando las implicaciones de dicho problema en otros subsectores de politica, y
otros actores (Peters 2018). Esto tltimo resulta relevante en el caso de estudio del rediseiio de
la politica migratoria, en el cual los objetivos de politica se encuentran estrechamente

relacionados con los objetivos de otros subsectores de politica.

Dado el caracter co-dependiente de la politica migratoria, desde el punto de vista del disefio,
problemas complejos como la inmigracion masiva o el desplazamiento forzado, se
interconectan estrechamente, generando implicaciones en otros subsistemas de politica, de los
que recibe insumos, y en los que, a su vez, produce consecuencias. “Cada problema interactia
con otros problemas, y, por lo tanto, forman parte de un sistema de problemas
interrelacionados” (Ackoff 1974 en Peters 2018, 37), especialmente en contextos en donde los
fendmenos transnacionales y globales influyen decisivamente en la politica doméstica.

A todos los efectos de esta investigacion, el disefio de politicas representa un esfuerzo
sistematico para lograr efectividad y eficiencia en las politicas publicas. Una actividad
escrupulosa y racional de aplicacion de conocimiento para la mejor disposicion de
instrumentos, basados en el pensamiento 16gico y destinados a la resolucion y anticipacion de
problemas colectivos. El disefio de politica considera elementos del contexto y las

capacidades de politica para la toma de decisiones.
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La naturaleza del problema y la hipotesis de investigacion, su énfasis en los factores
condicionantes del contexto como determinantes en los resultados de politica y la importancia
del estudio de los instrumentos en la caracterizacion de la modalidad de la politica migratoria,
es mas coherente con el enfoque institucionalista-instrumental del disefio de politicas*. Esta
decision responde a que estas concepciones brindan el marco analitico propicio para analizar
las variables dependientes e independientes asociadas al problema de investigacion,

brindando una explicacion causal entre ellas.

En lo referente a la variable dependiente, la corriente instrumentalista de Michael Howlett
permite definir las formas y las modalidades que adopta la politica migratoria, a través del
analisis de los instrumentos de politica adoptados. Asimismo, respecto de la variable
independiente, esta misma concepcion de disefio ofrece las herramientas tedricas pertinentes.
La orientacion contextual permite analizar las ideas, actores, instituciones y capacidades
influyentes en la respuesta. Se pretende establecer la relacion causal entre las ideas, las
instituciones y actores presentes en un subsistema de politica, con la forma y modalidad que

toma la referida variable dependiente, a través del analisis de sus instrumentos.

3.1. El disefio como instrumentacion
La concepcion instrumentalista del disefio permea en Howlett hasta en su concepto de politica
publica. Para el autor, “la politica ptblica es un intento consciente de ajustar los medios de
implementacion de la politica con los objetivos de politica formulados™ (Howlett 2011, 18),
dado que, en términos analiticos el contenido de la politica publica se compone de objetivos e

instrumentos.

Howlett, sin desvincularse abruptamente de los planteamientos de Peters (2018), elabora una
propuesta mas centrada en el disefio como instrumentacion. Fundamentalmente, el énfasis se
coloca en el desarrollo del conocimiento experto sobre los instrumentos para aumentar la

probabilidad de alcanzar los objetivos planteados, pues, “una parte importante de la actividad

4 En la literatura del disefio de politicas, existen varias perspectivas. La propuesta institucionalista de Guy Peters;
la perspectiva instrumentalista de Michael Howlett, la perspectiva critica de Schneider e Ingram y la propuesta
de Bobrow y Dryzek. En todas ellas, el disefio es una actividad escrupulosa y consciente que consiste en la
adecuacion de los instrumentos a ciertos objetivos destinados a la resolucién de problemas publicos. Sin
embargo, mientras que en la propuesta institucionalista-instrumental el fin del disefio consiste en la mejora del
disefio de politicas y el aprendizaje social, en la perspectiva critica, el disefio consiste en una actividad que, a
través del targeting poblacional otorga incentivos, castigos y distribuye recursos valorados.

5> Estos medios de politica son entendidos, genéricamente, como los instrumentos del disefio de politica.
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de disefio de politicas, (...), implica enlazar los objetivos de las politicas con las ideas de los
formuladores respecto a los medios o herramientas de politica publica” (Howlett 2011, 41).
La propuesta de disefio de politica de Howlett, esta dirigida a adecuar los medios disponibles,
coherente y consistentemente® con los objetivos propuestos. Desde esta perspectiva, los
instrumentos son la sustancia del disefio de la politica publica, entendida como el proceso de

generacion de opciones destinadas a la resolucion de un problema publico.

El disefio de politica representa “el intento deliberado y consciente de definir objetivos de
politica y conectarlos con instrumentos y herramientas dirigidas al cumplimiento de esos
objetivos”, es una actividad instrumental de resolucion de problemas (Howlett 2015, citado en
Peters 2018, 5; Howlett 2011, 18). Sin embargo, esta concepcidon no es meramente
instrumentalista: su énfasis en los instrumentos no se plantea en el vacio. De hecho, para
Howlett (2011, 4), el disefio de politicas es concebido como proceso y resultado, tiene una
orientacioén contextual que envuelve actores, ideas, intereses e instituciones. Constituye una
actividad, o conjunto de actividades que tienen lugar en un contexto historico e institucional
especifico, que determina su contenido. El contexto es un factor clave que afecta el disefio de

politica.

De lo anteriormente sefialado, se desprende que, también existen otros elementos que deben
ser identificados dentro del subsistema de politicas. No solo los actores, las instituciones y las
ideas, sino los modos de gobernanza y la capacidad institucional de los gobiernos para
responder a determinados fendmenos. Para Howlett (2011, 10), los modos de gobernanza a
nivel sectorial también influyen en la eleccion de los instrumentos de politica, por lo que, una
propuesta coherente de instrumentacion debe enmarcarse en un modelo de gobernanza para
ser eficiente y efectiva’. La 1ogica del disefio de politicas radica en la coherencia entre
instrumentos y objetivos, asi como en la adecuacion entre los instrumentos, los objetivos y el

contexto al cual responden.

6 La coherencia, es entendida como “la habilidad de multiples objetivos de politica para co-existir entre ellos y
los diversos instrumentos, de una manera logica”; mientras que la consistencia es “la habilidad de multiples
instrumentos de politica para complementarse, mas que contradecirse, en el cumplimiento de sus objetivos”
(Howlett y Mukherjee 2018a)

7 Objetivos y medios de politica son concebidos en un gran contexto definido por un modo de gobernanza, en el
que no solo confluyen un conjunto de instituciones, actores, ideas y practicas (Howlett 2011, 20).
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La propuesta instrumentalista del disefio concibe a los instrumentos de politica como
dispositivos, “técnicas o medios, a través de los cuales los Estados intentan lograr sus
objetivos de politica” (Howlett 2011, 22). Este concepto, no los desvincula de su caracter
politico, ya que son objeto de deliberacion en todas las fases del proceso de hechura de
politicas. En tanto, los objetivos de politica son entendidos como las pretensiones
fundamentales, las expectativas de los gobiernos, contenidos en los diversos cursos de accion

para eliminar o mitigar un problema de politica publica.®

El disefio comprende los medios 0 mecanismos a través de los cuales los objetivos son
concretados. También supone el estudio de los objetivos mismos, ya que su articulacion
implica necesariamente consideraciones de factibilidad, entendida como aquello que es
practico y posible de lograr en ciertas coyunturas o circunstancias, en funcion de los medios
disponibles (Howlett 2011, 20). La seleccion de instrumentos y la formulacion de objetivos,
es un proceso altamente condicionado por el contexto: el modo de gobernanza, la capacidad
de gestion de los fendmenos del subsistema de politicas, las ideas, instituciones y actores

presentes.

Desde esta perspectiva, la seleccion de instrumentos no solo se ve influenciada por el

contexto y el modo de gobernanza. Existen también otras restricciones, tales como las
capacidades gubernamentales, o la gobernabilidad (Peters, 2018). Una parte significativa del
disefio radica en la combinacion de instrumentos de politica con los objetivos, dentro de un
rango de posibilidades derivadas de la comprension de una situacion que define una
factibilidad, fundamentada en un contexto dado y unas capacidades gubernamentales (Howlett

2011, 41).

De este modo, uno de los elementos que también condicionan la seleccion de instrumentos,
radica en la capacidad de los gobiernos para proveer bienes y servicios, volver vinculantes sus
decisiones y moldear comportamientos deseados: desde el punto de vista del disefio de
politicas, la eleccion de un instrumento que el gobierno no puede implementar, conduciria

inevitablemente una falla de politica.’

8 Para Howlett (2011, 22), estos dispositivos disfrutan de un lugar privilegiado en la consideracion y el estudio
del disefio de politicas, ya que comprenden los contenidos de la caja de herramientas con las que cuentan los
decisores en el proceso de creacion de politicas publicas.

% Las capacidades organizacionales del gobierno para moldear comportamientos (Schneider e Ingram 1990,
citadas en Howlett 2011, 54), proveer bienes y servicios y hacer vinculantes sus decisiones de politica,
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Los objetivos, el contexto, los modos de gobernanza y las capacidades estatales influencian la
concepcion de determinados instrumentos en cualquier situacion de disefio. A partir de la
tipologia de Christopher Hood!'®, Howlett, pretende formular una teoria del disefio, en la cual
la combinacion y calibracion de instrumentos, en funcidon de unos objetivos especificos y un
contexto dado, serian los determinantes del éxito o fracaso de una politica publica. Los
determinantes de la seleccion de instrumentos son los objetivos politicos, el contexto
estructural y coyuntural, las preferencias politicas y las limitaciones institucionales del

sistema politico (Howlett 2011).

4. La orientacion contextual del disefio de politicas
De todo lo anteriormente descrito, se desprende que, desde el punto de vista del andlisis de las
politicas publicas y del disefio de politica como marco analitico, el contexto juega un rol
crucial en el resultado de politicas. Ahora bien, ;como puede el contexto moldear un

determinado resultado de politicas?

El contexto influye el contenido mismo de la politica: sus objetivos, e instrumentos (Howlett
2011). A lo largo de la historia de la disciplina, se ha estudiado como los actores, las
instituciones y las ideas influyen en los resultados de politica. De hecho, los diversos
enfoques y marcos analiticos de la disciplina colocan mas o menos énfasis en los actores, las
instituciones y las ideas, seglin sea el caso. Ademas de los factores condicionantes del
contexto reconocidos por la literatura de las politicas publicas, Howlett, Ramesh y Perl
(2009), adicionan dos mas: a las ideas, las instituciones y los actores, se le suman las
capacidades estatales y el sistema internacional. Este ultimo, particularmente resulta
importante en fendémenos trasnacionales como la migracion, y, por ende, influencia

determinantemente a la politica migratoria y sus instrumentos, permeando en las instituciones

conforman la gobernabilidad de un subsistema de politica. En este sentido, la gobernabilidad del subsistema y las
capacidades estatales también influyen en la seleccion de instrumentos en tanto resultados de politicas. Para
Howlett (2011, 41), la gobernabilidad y/o la capacidad estatal de implementacion, radica en su habilidad para
difundir informacién con instrumentos de nodalidad; la garantia de coercion en los instrumentos de autoridad, la
disponibilidad de recursos financieros o capacidades recaudatorias para proveer incentivos o desincentivos en los
instrumentos de tesoro, y la capacidad administrativa en los instrumentos de organizacion.

10En 1986, Christopher Hood propuso cuatro categorias para clasificar los instrumentos de politica publica, en
funcion de los recursos disponibles del Estado: argumentd que los gobiernos enfrentan y tratan de solucionar
problemas de politica publica a través del uso de informacidén privilegiada en virtud de su posiciéon como actor
central de politica publica (nodalidad); su poder legal de coercion (autoridad); sus recursos monetarios
provenientes de la recaudacién impositiva y otras fuentes (tesoro); o las formas de organizacion formal y/o
arquitectura organizacional en las que se configura el Estado para la provision de bienes y servicios
(organizacion). Esta tipologia de instrumentos, conocida como NATO, resume los recursos gubernamentales de
los que disponen los Estados para manipular la conducta de los actores de la politica publica.
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domésticas. Igualmente, los resultados y el proceso de politica se configuran, considerando
las capacidades del Estado para enfrentar diferentes niveles de complejidad social (Howlett

2011, 140).

Las politicas publicas, no se encuentran desvinculadas de una realidad que les rodea y a la que
desean afectar. Sin embargo, como variable dependiente, ellas se desenvuelven en un contexto
especifico, historico e institucional que determina su contenido. Explicar la eleccion de ciertos
objetivos e instrumentos de politica, requiere, en primer lugar, comprender el abanico de
opciones de politica e instrumentos disponibles en un determinado contexto. Implica la
eleccion de un subconjunto de ellos, considerados factibles dentro de las circunstancias
determinadas por el contexto mismo. Esto es: los objetivos de politica son variables en el
tiempo y, a su vez, la eleccion de los instrumentos de politica es determinada tanto por el

contexto, como por el catalogo de recursos del gobierno (Howlett 2011).

Howlett, Ramesh y Perl (2009, 52) afirman que los actores, las ideas que defienden y las
instituciones que les condicionan, juegan un papel primordial en la afectacion del proceso y el
resultado de politica. Si bien, los individuos, grupos y clases involucradas en el policy
making, persiguen intereses propios durante el proceso; la manera en la que interpretan y
pujan por esos intereses, asi como los resultados de dichas pugnas, también es modelada por

factores institucionales e ideacionales.

Las politicas publicas son formuladas por una variedad de actores que interactiian entre ellos a
través de un largo periodo de tiempo, dentro de un conjunto de instituciones politicas y
econdmicas, configuradas por normas de gobierno. Cada uno con diversos intereses y
recursos. Todos operan en un clima de incertidumbre causada por incapacidad cognitiva de

procesamiento de informacion ilimitada (Howlett 2011, 145).

Las instituciones afectan las estructuras del subsistema dentro del cual se desenvuelve el
proceso de hechura de politicas. Constrifien a los actores, reducen o amplian su margen de
accion, les brindan incentivos o desincentivos para actuar, predeterminan sus cursos de accion
ofreciéndoles un marco conductual y les atribuyen roles especificos. Les ofrecen pautas de
comportamiento, establecen las funciones de los actores gubernamentales y las condiciones de

intercambio entre los decisores publicos y demas actores no gubernamentales. Meta-
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instituciones (Howlett, Ramesh y Perl 2009) como los sistemas econdmicos,'! y los sistemas

politicos'? afectan el proceso de hechura de politicas y sus resultados.

Los actores, con su capacidad de agencia y sus ideas, también pueden determinar el proceso
de hechura de politicas y su contenido, en funcion de sus propios intereses y roles. Con sus
ideas politicas pueden preferir la adopcion de determinados objetivos e instrumentos de
politica. Su posicion dentro del subsistema les dota de intereses y recursos, lo que equivale a
decir que, a través de sus propias capacidades influyen en el proceso, movilizandose para la
obtencion de sus propios intereses y transformando las estructuras que les constrifien. La
identificacion de los actores, sus recursos, sus ideas y su papel en el subsistema puede
caracterizar con mayor precision su ambito de influencia en las decisiones de politica: las
instituciones les atribuyen un rol y un conjunto de pautas de interaccion que dibujan su radio

de accidn para impulsar sus intereses.

Howlett Ramesh y Perl (2009, 61-75), identifican como actores en general, a los politicos
electos, - presidentes y parlamentarios -; a los votantes, a los funcionarios publicos, a los
partidos politicos, a los grupos de presion, a las organizaciones de investigacion o think tanks
y a los medios de comunicacion, atribuyéndoles un margen de accion, en funcion de su rol y
sus recursos dentro del subsistema de politicas. Entender quiénes son estos actores, por qué y
como actuan, es un aspecto critico de toda hechura de politicas, incluyendo el disefio de

politicas y la seleccion de los instrumentos (Howlett 2011, 145).

Asimismo, Howlett (2011, 35) identifica como un aspecto clave, tanto en la hechura como en
el disefio de politicas, la influencia de las ideas. Ellas determinan directamente las
concepciones de factibilidad de las alternativas de politica. Las ideas sostenidas por los
actores centrales de la politica, juegan un papel preponderante en la construccion de
alterativas de solucion de un problema publico. Diferentes tipos de ideas, tienen diversos

efectos en los multiples elementos y fases de la hechura de politicas; y, por lo tanto, en los

" Howlett, Ramesh y Perl (2009, 53-54), identifican el capitalismo como una meta-institucion que moldea el
proceso de hechura de politicas y condiciona sus resultados. Ofrece una breve disertacion acerca de la manera en
la que un sistema econdmico y las instituciones instauradas para su funcionamiento condicionan el policy making
en tanto proceso.

12 Howlett Ramesh y Perl (2009, 56), denominan a la democracia como una institucién en tanto sistema de
gobierno para la toma de decisiones colectivas. Entre otras instituciones politicas condicionantes de proceso de
hechura de politicas, se encuentran, el federalismo o el centralismo, los regimenes presidencialistas o el
parlamentarismo.
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disefios e instrumentos. En general, los objetivos de politica son inspirados por un rango de
ideas y principios abstractos que expresan logicas causales y construcciones socioldgicas de
nivel elevado. Por su parte, los instrumentos de politica pueden verse influenciados por
conocimientos y practicas pasadas, asi como conceptos vinculados a la implementacion de

anteriores politicas.

De hecho, distinguir el nivel de abstraccion de las ideas, es importante. Permite discernir el
impacto que tendran en los elementos del disefio. Para ilustrar el rol de las ideas en un
resultado de politica publica, John Campbell, efectua una tipologia. Distingue entre las ideas
programaticas, los marcos simbolicos, los paradigmas de politica y los sentimientos publicos.
En una dimensidon normativa, los marcos simbolicos y los sentimientos publicos se dirigen a
influenciar la percepcion acerca del caracter adecuado o correcto de ciertos cursos de accion.
En una dimension cognitiva, operan los paradigmas de politica, definidos como un “conjunto
de asunciones de fondo que constrifien la accion, limitando el rango de alternativas entre
aquellas a las que las ¢élites se inclinen a percibir como tutiles” (Campbell 1998, citado en

Howlett, Ramesh y Perl 2009; 2011).

Los marcos simbdlicos y los sentimientos publicos pueden influenciar significativamente los
objetivos de politica, mientras que, elementos mas cognitivos tales como los paradigmas de
politica o las ideas programaticas, pueden influir en la eleccion de los instrumentos. La
diferencia entre los paradigmas de politica y las ideas programaticas radica en que estas
ultimas “representan la seleccion de soluciones especificas presentes entre un conjunto
designado como aceptable, dentro de un paradigma de politica” (Campbell 1998, citado por
Howlett 2011, 36). Segun Howlett, esta distincion conceptual, ayuda a comprender la manera
en la cual las creencias establecidas, valores y actitudes se encuentran detras de la
comprension de los problemas publicos, y a su vez, delimitan el rango de posibilidades de los

instrumentos de politica.

Goldstein y Keohane (1993), citados en Howlett (2011, 36), también sefialan una diferencia
entre el nivel de abstraccion de las ideas y su influencia en el contenido de la politica.
Distinguen entre visiones de mundo, creencias de principios e historias causales. Las
primeras, orientan normativamente a los actores de la politica en la busqueda de sentido sobre
realidades complejas, brindandoles herramientas para la identificacion general de los

problemas publicos dentro del subsistema de politica. Por su parte, las creencias de principios,
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y las historias causales ejercen una influencia mucho mas directa en el reconocimiento de los
problemas publicos y su vinculacion con el contenido de la politica, sirviendo como mapas de
accion que vinculan la construccion causal de los problemas, la identificacion de los actores

intervinientes y sus interacciones estratégicas. '

Peters (2018, 23), también resalta la importancia de los paradigmas de politica en la
construccion causal de los problemas. Siguiendo la definicion de Hall (1993), los identifica
como “el marco de ideas o estandares que especifican los objetivos de politica y el tipo de
instrumentos que pueden ser empleados para lograrlos”, pero admite que un paradigma de
politica provee respuestas en los diferentes elementos del disefio. Brinda medios para
comprender el problema, lo que a su vez determinara la eleccion de los instrumentos
preferentes. Asimismo, evaluan los resultados en funcion de valores establecidos en el
paradigma de politica presente en el subsistema. Proveen al disefiador de politicas una
orientacion general acerca de como lograr los objetivos, constituyendo también una barrera de

cambio, en algunos casos.

Otros condicionantes del contexto, identificados por Howlett Ramesh y Perl (2009; 2011), son
el sistema politico internacional y las capacidades estatales (o la gobernabilidad). Respecto
del sistema internacional, sostienen que se ha incrementado su influencia en el contenido y las
alternativas de politicas publicas, sobre todo, después de la creacion de instituciones

internacionales y esquemas de integracion regional.

En efecto, fenomenos como el triple descentramiento del Estado, esquemas de integracion
politica y econdmica regional, y la existencia de instituciones internacionales y organismos
multilaterales, dificultan significativamente la separacion de las politicas publicas domésticas
de las influencias internacionales. Asi, “el grado en el cual un Estado es capaz de establecer
su soberania depende de la severidad de las presiones internacionales”. Las fuentes de dichas
influencias se fundamentan en la estructura general del sistema internacional, el lugar que
ocupa una nacion en el concierto internacional, y las caracteristicas de los regimenes

especificos existentes en muchas areas de politica (Howlett, Ramesh y Perl 2009, 75).

13 De hecho, al micronivel, Stone (1989), y Schneider e Ingram (1993;1994), citadas en Howlett (2011, 36),
afirman que las historias causales y creencias acerca de los patrones de conducta de los grupos objetivo,
influencian determinantemente el conjunto de politicas o calibraciones
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En ciertos sectores de politica, mas que un fenémeno doméstico (Howlett, Ramesh y Perl

2009), la politica publica se convierte en un fendmeno “interméstico” (Peters 2018).

Predominantemente, es cada vez mas frecuente que las decisiones de politica publica se vean
influenciadas por el sistema internacional, sobre todo en politica exterior y fendémenos
transnacionales como la migracion internacional. Cuando fendmenos transnacionales afectan
objetivos de politica interna y las instituciones del sistema internacional condicionan los
instrumentos, es indudable que el concierto internacional adquiere una influencia

significativa.

Finalmente, Howlett (2011), admite que los recursos gubernamentales presentes en un
subsistema de politica también afectan las decisiones del disefio y su contenido. Las
capacidades organizacionales de los gobiernos implican conocimiento experto del area, y
enforcement. La disponibilidad de recursos incluye la disposicion de instrumentos de

nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion.

“La capacidad de un gobierno de implementar sus decisiones” de manera vinculante, y
coercitiva, es lo que se entiende como enforcement (Jenkins 1978, en Howlett, Ramesh y Perl
2009, 6). Implica la capacidad de un gobierno de garantizar la efectividad de los instrumentos
seleccionados en el disefo de politica, en tanto se vuelven vinculantes para los targets
poblacionales hacia los que estan dirigidos y de los cuales se espera la modificacion de sus
conductas, de acuerdo con lo previsto en el disefio. La capacidad de implementar las
decisiones también es concebida por Howlett (2011), como una consideracion significativa
que afecta los tipos de accidon que los gobiernos toman en cuenta durante el disefio de
politicas. Jenkins (1978) sostiene que las limitaciones en las habilidades de un gobierno
pueden restringir el rango de opciones ideadas en una particular situacion, contribuyendo al

éxito, o al fracaso de los resultados de politica.

Las capacidades de politica y de enforcement, asi como la disponibilidad de recursos de los
gobiernos, pueden afectar o modificar la seleccion de los instrumentos de politica, en tanto
restringen las opciones disponibles debido a consideraciones de factibilidad de
implementacion. La toma de decisiones puede estar limitada por falta de recursos financieros,
capital humano, obligaciones derivadas del derecho internacional, entre otros factores que

reducen la gobernabilidad en el sistema de politicas. La capacidad estatal puede estar limitada

27



por acuerdos internacionales, tratados y convenciones, convirtiéndose en limitaciones
externas estructurales (Keohane 1996; Doern et al 1996, citados en Howlett, Ramesh y Perl

2009, 6-7).

Peters (2018, 44), introduce otro elemento relevante: la escala de un problema publico
también puede afectar la capacidad de los gobiernos, tanto para articular respuestas efectivas,
como para decidir el tipo de respuestas. Muchos de los gobiernos gestionan problemas de
politica a través de respuestas incrementales o cambios menores. La capacidad administrativa
para responder a un problema, e implementar ciertos instrumentos, introduce consideraciones
de factibilidad dentro del abanico de opciones disponibles. La efectividad de un instrumento
dependera también de la capacidad de implementarlo y la naturaleza del problema. Otra vez,

el contexto juega un rol preponderante.

La naturaleza del problema y de las caracteristicas del subsistema son determinantes en el
contenido del disefio de politica. El contexto general de un dominio de politica es importante,
asi como los elementos impuestos por organizaciones, grupos e individuos que operan en

dicho contexto (Peters 2018, 135).

(Cuadles son las implicaciones del papel del contexto en el disefio de politicas? Toda vez que
ha sido ampliamente aceptado por la disciplina que el contexto es un determinante de la
politica publica, Peters (2018, 17), afirma que el logro de un disefio de politica efectivo,
implica la comprension del contexto en el que la politica se implementard y su interaccion con
decisiones anteriores. El pensamiento sistematico del “nuevo disefio de politica nunca deja de
considerar que una politica en particular, se encuentra en el seno de sistemas sociales,
econdmicos y politicos”. Un disefio excesivamente tecnocratico, centrado exclusivamente en
el contenido de la politica considera opciones preferentes sin la inclusion del contexto, lo que

es causal comun de una falla de politica.

5. La Policy Capacity desde la perspectiva del Disefio
Singh y Ramesh (2018, 331), definen la policy capacity, o las capacidades de politica como
un “conjunto de habilidades y competencias de politica que son requeridas para crear modos
de deliberacion y disefio mas informados, sofisticados, y, por tltimo, mas efectivos en tanto
responden a desafios de politica contemporaneos”™. Se asocia con las habilidades de los

gobiernos para idear respuestas de politica que respondan a problemas colectivos desafiantes.
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El mundo contemporaneo va conociendo cada vez mas, problemas con niveles superiores de
complejidad, y en la misma direccidn, se acrecientan las expectativas de los ciudadanos
respecto de las habilidades de sus gobiernos para gestionarlos. En ese sentido, las capacidades
de politica implican no solo las habilidades, y las competencias sino también los recursos para
gestionar problemas publicos. La policy capacity supone diversas aristas desde el punto de
vista del disefo: incluye, entre otras cosas, las habilidades de coordinacion entre las ramas de
la burocracia (Weiss y Hobson 1995, en Singh y Ramesh 2018, 332). Asimismo, segun Davis
(2000), citado también en Singh y Ramesh (2018, 332) “la capacidad de politica publica debe
incluir la habilidad de los gobiernos para implementar eficientemente las decisiones preferidas

de accién”.

Howlett, Hun y Ramesh, identifican la policy capacity como un concepto que aglutina “tres
conjuntos de habilidades y competencias de politica interconectadas”. Las competencias
analiticas, que dan cuenta de las habilidades para investigar y generar alternativas de solucion;
la capacidad operacional, que administra los recursos estatales para gestionar efectivamente
los problemas de politica; y las capacidades politicas, que habilitan a los formuladores y
decisores publicos a construir el apoyo requerido para desarrollar e implementar sus

propuestas (Singh y Ramesh 2018, 333).

La dimension analitica de las capacidades de politica implica que los policy makers y demas
decisores, posean las habilidades y el know how técnico para conceptualizar el problema y sus
elementos constitutivos, empleando informacion y evidencias que los lleven a idear una
adecuada construccion causal del problema y, en consecuencia, tomar la decision acerca de
los mejores instrumentos, ajustes o calibraciones. La dimension operacional, implica tener las
habilidades para la preparacion de un plan de implementacion, que asegure los pre-requisitos
para emplear los instrumentos disponibles: supone administrar recursos financieros, coordinar
actividades de implementacion y rendicion de cuentas. Finalmente, la dimension politica de la
policy capacity supone negociar los intereses entre las partes interesadas y asegurar su apoyo

(Singh y Ramesh 2018, 337).

Algunos académicos afirman que la policy capacity constituye una pre-condicion
absolutamente necesaria para emprender la implementacion efectiva de las decisiones de
politica. Mann (1984), citado en Singh y Ramesh (2018, 333), identifica las capacidades de

politica como un “poder infraestructural”, que recrea las habilidades de los gobiernos para
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asegurar que sus decisiones sean implementadas. Este concepto, se refiere también a las
capacidades de enforcement, para garantizar que las conductas esperadas sean efectivamente

aquellas alcanzadas.

“El disefio de politica debe, en primera instancia, ser capaz de resolver problemas a la mano,
ser operacionalmente factible, y finalmente, ser apoyado politicamente” (Singh y Ramesh
2018, 336). Alli radica la relacion de la policy capacity como condicionante del disefo: si una
propuesta no es operacionalmente factible, ello es inmediata causal de falla. Esto implica que,
la policy capacity es una pre-condicion necesaria y una consideracion que realizan los policy
makers y demds decisores para el diseflo o el redisefio de determinada politica publica. La

policy capacity determina a factibilidad de implementacién de una politica publica.

De esta manera, se convierte en un factor adicional que condiciona el disefio de politicas e
incide en la eleccion de instrumentos (Howlett, Ramesh y Perl 2009; Howlett 2011), pudiendo
incluso modificar regimenes de politica. Esta, necesariamente debe ser una consideracion en
el disefio de politicas, que indaga acerca de ;cudles son las habilidades o competencias

necesarias para orientar o mitigar los problemas?

Desde el punto de vista del disefio de politica, la policy capacity debe asegurar la efectividad
del resultado de politica. Esta efectividad viene dada por la coordinacion, la coherencia, la
consistencia, la flexibilidad, la complementariedad del resultado de politica. La coordinacion,
consiste en un atributo que requiere de los policy makers mantengan una perspectiva
sistémica que garantice que los cambios en el disefio se encuentren bien integrados y

coordinados con el disefio preexistente (Singh y Ramesh 2018, 334).

Asimismo, la coherencia y la consistencia son propiedades del disefio de politicas que,
mediadas por la policy capacity intentan asegurar que las medidas de politica adoptadas
funcionen de igual manera para producir los mismos resultados deseados. Promueven
mutuamente acciones que refuerzan los efectos esperados. La complementariedad, asegura la
existencia de sinergias entre diversos instrumentos de politica y los componentes que la
constituyen. El disefio de politica debe ser lo suficientemente flexible para garantizar la
propiedad de ajuste: debe ser capaz de responder a caracteristicas del sector particular,

asegurando que sus instrumentos sean compatibles. (Singh y Ramesh 2018, 335).
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El disefio de politica se encuentra restringido por el contexto y las capacidades de politica. La
policy capacity es determinante para la efectividad de la politica publica, y su éxito viene
determinado por la interaccion entre las capacidades analiticas, gerenciales (operacionales) y
politicas. La dimension politica brinda recursos analiticos que permitan orientar
adecuadamente el problema publico, la dimensioén operacional conduce a que los recursos
estatales sean asignados efectivamente a las prioridades de politica (Mukherjee y Singh Bali

2018, 359-360).

Contexto y capacidades de politica, son dos elementos insustituibles para el disefio o el
redisefio de politicas. Las “finalidades de politica establecidas sin consideracion del contexto
que las rodea y capacidades subyacentes no producen disefios aceptables en la practica, ni
buen entendimiento en la investigacion”. El disefio puede resolver un problema publico en
funcion del cumplimiento de dos caracteristicas: la eleccion de los instrumentos de politica y
la policy capacity. La primera, corresponde a “la habilidad instrumental de la herramienta
para dirigir el desafio particular”, mientras que la segunda ““se enfoca en el requisito de la
dotacion de capacidad de los hacedores de politica para usar la herramienta en su pleno

potencial” (Mukherjee y Singh Bali 2018, 361).

Finalmente, la trascendencia de los elementos del contexto y las capacidades de politica son
innegables. Segin Mukherjee y Singh Bali (2018, 369), el cumplimiento de los objetivos
intencionados de politica es una tarea compleja que puede ser “efectivamente emprendida
solo por gobiernos que tienen los requisitos técnicos, organizacionales y la capacidad
politica”. Una fuente importante de las fallas de politica radica en la falta de capacidad o

(in)capacidad en alguna de las dimensiones que comprenden el concepto.

6. El disefio como redisefio
El disefio de politicas es un proceso itinerario e itinerante. Concebido como proceso y
resultado (Howlett, Ramesh y Perl 2009; Howlett 2011), rara vez parte de una tabula rasa, ya
que la mayoria del policy making es, de hecho, un redisefio de politicas existentes (Peters
2018). La evaluacion de una politica, es el primer punto de iteracion del redisefio de una
politica. Es decir, el disefio de politica ya no es concebido como un producto, sino como un
ciclo iterativo que se retroalimenta de la evaluacion para iniciar el primer punto de iteracion.
Cualquier politica objeto de disefo, debe insertarse en un ambiente compuesto por otras

medidas de politica existentes. El disefio de politica se emprende sobre la base de un
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remanente de componentes de politica anteriores. El policy maker debe comprender estas
politicas anteriores y tomarlas en cuenta al momento de redisefiar una politica. Esta dimension
iterativa del disefio de politica tiene la virtud de permitir continuos refinamientos de la
politica, o en todo caso, arrojar hallazgos para finiquitar el régimen establecido (Peters 2018).
Para Peters (2018, 121), generalmente los disefios de politica no estan elaborados ex ante
previos a su implementacion. El proceso debe ser comprendido mas comprehensivamente,
cuando es concebido en unos términos de continuidad y adaptacion a los regimenes de
politica existentes anteriormente. Las politicas son continuamente redisefiadas y reformadas a
lo largo del tiempo, lo que permite hablar de una naturaleza iterativa del disefio. Término que

se conoce comunmente como redisefio.

De hecho, existen muy pocas areas o dominios de politica, en los que los gobiernos no hayan
emprendido algun tipo de intervencion. Incluso en presencia de politicas exitosas, se llevan a
cabo reformas y revisiones de las ideas, asi como cambios en las coaliciones de actores
intervinientes. A través del aprendizaje social, los disefiadores adquieren experiencia de los

esfuerzos y resultados pasados (Peters 2018).

En la misma linea argumentativa, Howlett (2011, 144), admite que los disefiadores de politica
comunmente se enfrentan a situaciones en las cuales, ya existe un conjunto de medidas
implementadas dentro de un régimen de politica. Estos arreglos se desenvuelven en periodos
de tiempo relativamente largos en donde previas decisiones de politicas participan en un
proceso de estratificacion en el cual, los objetivos e instrumentos se adicionan a los existentes.
Asi, la seleccion de instrumentos puede estar envuelta en el seno de decisiones anteriores,
existentes en un entorno entramado de modos de gobernanza multinivel, 16gicas de regimenes

de politica previos y calibraciones de instrumentos.

Dicho esto, entonces, el redisefio consiste en el “reemplazo de los elementos del régimen
existente”, que generan un nuevo resultado de politica modificado significativamente. Ya no
es expresion de una continua existencia de esfuerzos remanentes de la politica anterior. En
estas situaciones, usualmente, los disefiadores intentan reestructurar los elementos existentes
de la politica anterior, mas que proponer alternativas nuevas de decision. Sin embargo, desde

la l6gica del disefio instrumental, el redisefio siempre requiere la revision de la coherencia,
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consistencia y congruencia'* entre los objetivos nuevos y los instrumentos anteriores (Howlett

2011, 144-145).

Estos factores anteriormente mencionados constrifien a los decisores, o crean oportunidades
que moldean la respuesta de politica en funcion de decisiones deliberadas. Peters (2018, 8),
afirma que en un escenario de redisefio pueden suscitarse ciertos problemas: los compromisos
anteriores de los actores del subsistema de politica, pueden representar un elemento de
resistencia a las nuevas disposiciones de politica, porque en general, las politicas crean un
path dependence dificil de revertir. En sintesis, el redisefio, cambia los patrones de interaccion

establecidos en un régimen de politica.

7. Rediseiio y calibracion de instrumentos en las politicas de inmigracion
(Cuando considerar que hay un redisefio de la politica migratoria, o una calibracion de
instrumentos de politica? Para contestar esta pregunta, resulta util emplear el concepto de

régimen de politica.

La propuesta de disefio instrumental de Howlett (2011, 142), se basa primordialmente en los
modelos de gobernanza presentes en un subsistema de politica. Un modelo de gobernanza
determinado, privilegia ciertos tipos de instrumentos: “la existencia de un modo de
gobernanza dominante, en sectores o cuestiones particulares, generan cierto tipo de
inclinacion para el uso especifico de ciertos tipos de herramientas”. Un tipo de gobernanza en
algiin subsector de politica, implica un distintivo régimen de politica y la preferencia por
determinados instrumentos. A su vez, el modo de gobernanza se encuentra determinado por

los paradigmas de politica y la naturaleza del subsistema de politica.

En este sentido, un régimen de politica, no es mas que la expresion de la persistencia de
componentes fundamentales de la politica, a través de largos periodos de tiempo. Captura la
naturaleza duradera de muchos procesos de politica ptblica y sus contenidos relativamente
constantes, al nivel sectorial. Un régimen de politica “intenta capturar como las instituciones,

actores e ideas tienden a estabilizarse en relativos patrones de interaccion institucionales de

14 La coherencia se refiere a la relacion entre elementos de un disefio de politica que vincula l16gicamente las
finalidades generales de la politica, con los objetivos. La consistencia, se refiere a que los elementos de la
politica actian juntos en funcion del cumplimiento de los objetivos de politica, y la congruencia consiste en la
correspondencia entre medios y fines (Howlett 2011, 145)
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largo plazo, que se combinan para mantener los contenidos de politica publica y sus procesos,

mas o menos constantes a través del tiempo” (Howlett, Ramesh y Perl 2009, 86).

Un régimen de politica es expresion de ciertos arreglos institucionales especificos adoptados
por determinadas sociedades. Una organizacion dada de las relaciones entre los actores,
asociadas con una logica particular de politica publica que se traduce en patrones de
interacciones de largo alcance. Eisner (1993), citado en Howlett, Ramesh y Perl (2009),
define el concepto como “una historica configuracion especifica de politicas ptblicas e
instituciones que establecen ciertos objetivos amplios que trascienden los problemas

especificos de sectores particulares”.

Un régimen de politica, involucra cada uno de los elementos que caracteriza al contexto de
politica en determinado periodo de tiempo: ideas, instituciones y actores que interactiian
generando resultados de politicas. Representa una combinacion de un paradigma de politica
con un conjunto de actores e instituciones organizadas en torno a esas ideas (Howlett, Ramesh

y Perl 2009, 87).

Segun Howlett Ramesh y Perl (2009), los sectores de politica desarrollan una manera o estilo
estable de relacionamiento entre instituciones, actores e ideas, que tiende a reducir la
incertidumbre y prescribir ciertos acontecimientos durante largos periodos de tiempo. Estas
dindmicas reproducen una serie de objetivos consistentes con procedimientos tipicos de
implementacion de politicas publicas. La estabilidad de las decisiones establece cierto tipo de

régimen de politica.

Aplicando la nocién de redisefio y el concepto de régimen de politica a la politica migratoria,
la transicion desde una apertura hacia una restriccion (o viceversa), es un redisefio de la
politica, en tanto que, estos dos representan, cada uno a su manera, regimenes de politica que
establecen patrones estables de relacionamiento y movilidad humana entre las poblaciones de
dos o0 mas paises, y sus gobiernos. Es decir, se considerara que hubo un redisefo de la politica
de inmigracion, cuando se introducen cambios en el régimen de politica migratoria que
faciliten o restrinjan la libre circulacion de personas, y cuando se produzca una transicion
entre ellas que altere los patrones de movilidad humana previamente establecidos a lo largo de

las fronteras nacionales entre dos o mas paises.
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Especificamente, se considerara un redisefio de la politica inmigratoria aquellas
modificaciones de objetivos e instrumentos, capaces de transformar los patrones de
interaccion relativos a la movilidad humana presentes en el régimen de politica dispuesto por
uno o varios gobiernos de un Estado nacional, hacia los targets poblacionales a los que va

dirigida la politica migratoria.

Ahora bien, ;qué se considerard una calibracion de instrumentos? Una calibraciéon de
instrumentos es aquella modificacion introducida que no deriva en un cambio de régimen de
politica, sino en un ajuste “incremental” del target poblacional. De acuerdo con Howlett
(2011, 56), la precision del targeting hacia el cual va dirigida la politica puede introducir

elementos de calibracion.

En términos concretos, dentro de la politica de inmigracién, cuando determinados recaudos
legales son solicitados o exonerados a los migrantes, a los fines de ser admitidos dentro de las
fronteras de un Estado nacional o un conjunto de Estados nacionales, eso reduce o amplia la
poblacion, sujeto de aceptacion dentro del territorio, definiendo el rango de alcance del
targeting poblacional. Es este sentido, por ejemplo, la solicitud o exoneracion de recaudos
adicionales a un pasaporte o cédula de identidad, a un ciudadano extranjero en situacion de
movilidad humana, es un acto de calibracion de instrumentos, en funcion de que facilita o
restringe (aun mas), los flujos migratorios, pero no transforma radicalmente el patrén de
relaciones previamente establecidas, sino que define o redefine el targeting poblacional de

una manera mas precisa.

En general, un régimen de apertura inmigratoria implica la libre movilidad de personas. En ¢l
predomina el derecho a emigrar del pais de origen y a regresar al mismo; a circular y residir
en otro distinto, trabajar en cualquier sitio de las sociedades de acogida, desplazarse
manteniendo beneficios de seguridad social; estudiar, trabajar, y a recibir proteccion consular.

También incluye ciertas dimensiones de la participacion politica (Samper 2016, 11).

A estos efectos, se considerard un concepto minimo de régimen de apertura migratoria. Esta
se entenderd vigente cuando en un Estado, o conjunto de Estados, no se solicite a ciudadanos
extranjeros, recaudos adicionales a un pasaporte o cédula de identidad para el ingreso a
territorio nacional, permitiéndosele un cambio de estatus una vez dentro del pais receptor (in

situ) y el derecho minimo al trabajo. Por su parte, se considerara un régimen de restriccion
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migratoria, cuando, en primera instancia, se solicite una visa de ingreso al territorio nacional
de un Estado, o conjunto de Estados, lo cual condicione ademas los términos de su

permanencia.

Se considerara una calibracion de instrumentos, aquellas situaciones en las cuales, la solicitud
o exoneracion de recaudos adicionales para el ingreso a un Estado o conjunto de Estados
nacionales, no altera las decisiones del régimen de politica establecido, sino que precisa el
targeting poblacional. Reduce o aumenta el nimero de ciudadanos inmigrantes sujetos de

aceptacion o rechazo dentro de las fronteras de determinado territorio.

8. Estrategia metodoldgica
Debido a la naturaleza de la pregunta de investigacion, que indaga acerca de los factores
considerados por los gobiernos al perfilar determinados disefios de politica migratoria en
respuesta a la magnitud del flujo migratorio venezolano; y sobre la base de interrogantes tales
como: ;qué elementos consideran los gobiernos al redisefiar sus politicas migratorias? y/o
[qué criterios se emplean?; se plantea como método de abordaje del problema de
investigacion un estudio comparativo de casos, partiendo de una estrategia de most similar

system design.

Conocido como método comparativo, este consiste en un analisis sistematico de un pequefio
nimero de casos o una “N pequefia”. Asi, “la decision de analizar solo pocos casos esta
fuertemente influenciada por los tipos de fendmenos politicos bajo estudio, y por la manera en
que estan conceptualizados” (Collier 1993, 21), siendo esta interrogante propicia para un
estudio de casos comparativo a los fines de aprehender las semejanzas y diferencias (Ragin
2007) entre paises o Estados receptores, en el redisefio de sus politicas de inmigracién como

respuesta ante una crisis politica regional.

Para Przeworski y Teune (1970, 4-9), el método comparativo necesariamente debe conducir a
afirmaciones generalizables acerca de los fendmenos sociales, explicados en funcion de un
numero limitado de patrones reconocibles extraidos desde la teoria. Si bien, estas
aseveraciones generalizables son ideograficas, las unidades de andlisis son los sistemas

sociales, analiticamente estudiados como sistemas factoriales o sistemas de variables.'> Asi,

15 Entendidas como un conjunto seleccionado de variables con patrones de interaccion estables.
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las sociedades, son unidades sociales particulares, contentivas de una serie de variables

extraidas de la teoria.

Segun Ragin (2007,179) “el estudio de la diversidad es el estudio de los patrones de parecidos
y diferencias para un conjunto determinado de casos”, funcidon que parece propicia en ocasion
de investigar los factores comunes y las diferencias que conducen a los gobiernos de un
Estado receptor a la adopcidn de diferentes respuestas ante la crisis migratoria venezolana,
permitiendo describir con mayor rigurosidad ciertos conceptos, y explicando con mayor

certeza, algunas relaciones causales.

Revelar las diversas condiciones causales y los multiples resultados de politica inmigratoria
en los paises receptores, parece crucial. La literatura admite que existen ciertos elementos que
los gobiernos consideran al momento de disefiar y formular los objetivos de sus politicas de
inmigracion, tales como: la percepcion del migrante, la adopcion de un paradigma de
seguridad o de derechos humanos, la construccion politica de las causas del éxodo en
determinado territorio, la presencia de compromisos bilaterales de movilidad humana con el
pais expulsor, entre otros. En este sentido, parece util calibrar la ponderacion de estos factores
a la luz de un estudio comparativo de casos, descubriendo las condiciones causales que

conducen a diferentes resultados de politica en los paises receptores.

Finalmente, siguiendo a Ragin (2007,191), a través de categorizaciones conceptuales propias
del diseno de politica y del lenguaje sectorial de la politica migratoria, se buscara identificar
patrones de parecidos y diferencias, asi como vinculos causales que motivan a los gobiernos
de los paises receptores, a disefiar politicas de inmigracién mas abiertas o mas selectivas. Se
ubicaran las diferentes configuraciones'® causales en cada pais objeto de estudio que explican
cada uno de sus resultados de politica, es decir, las combinaciones de condiciones causales

que caracterizan la diversidad de los casos.

Ahora bien, la adopcidn de una estrategia de most similar system design, implica la
comparacion entre subsistemas con caracteristicas similares que revelan resultados de politica

diferentes. Przeworski y Teune (1970, 32-33), los definen como estudios basados en la

16 Ragin (2007,192), expresa que, en efecto, los métodos comparativos “se usan para estudiar configuraciones”,
entendiendo por este concepto como “una combinacion especifica de atributos que es comiin a un numero de
casos”.

37



creencia de que los sistemas son lo més similares posibles, con respecto al mayor numero de

caracteristicas posibles.

El método comparativo a través del most similar system design tiene como foco de atencion
las similitudes y las diferencias inter-sistémicas. Los sistemas constituyen el nivel de andlisis
original, y dentro de los sistemas, las variaciones son explicadas en términos de factores
sistémicos. Dentro de esta estrategia de comparacion, el numero de caracteristicas comunes
identificadas, es maximo, y el nimero de caracteristicas no compartidas, es minimo

(Przeworski y Teune 1970, 33).

En estos estudios de variacion concomitante, si se encuentra alguna diferencia inter-sistémica,
significa que los factores comunes entre estos paises son irrelevantes en la determinacion de
la conducta a ser explicada, ya que diferentes patrones de conducta son observados entre
sistemas que comparten factores. Cuando esto ocurre, y en efecto, los sistemas observados
comparten caracteristicas X1+ X>+Xj, las variaciones entre la variable dependiente estan
asociadas con Xn+1. Esto implica que, la hipdtesis original es confirmada, pero las alternativas
no son rechazadas. Asi, si un nimero significativo de diferencias es encontrado en sistemas
similares, estas diferencias pueden ser empleadas en la explicacion (Przeworski y Teune

1970, 38-39).

8.1. Seleccion de casos
Siguiendo a Pérez-Lifian (2007), la investigacion comparativa requiere la definicion de una
pregunta de investigacion, una hipotesis que exprese una relacion causal entre una variable
independiente y una variable dependiente, las definiciones operacionales de cada una de las
variables, la definicion de una poblacion de casos; y finalmente, el procedimiento de seleccion

de casos.

En el caso de estudio, segun la Plataforma de Coordinacién para Migrantes y Refugiados de
Venezuela (GTRM 2021), de los 4 600 000 migrantes y refugiados presentes en América
Latina y el Caribe, 4 143 000 de ellos se encuentran en Suramérica, lo que plantea una
primera implicacion observable para concentrar el &mbito de estudio en este subcontinente,

limitando la poblacién de casos a 9 paises.
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En términos semanticos, la poblacion de casos se conceptualizara como Estados o paises
receptores de migrantes y refugiados venezolanos, al menos desde el afio 2015. Considerando
esta primera implicacion observable, la poblacion de casos, entonces, comprendera 9 paises
receptores, entre los que se encuentran: Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador,

Paraguay, Per1 y Uruguay.

Ahora bien, el primer criterio para la seleccion de casos plantea necesariamente escoger, al
menos, dos paises tipicos que han decidido seguir el patrén planteado por la hipotesis de
investigacion: es decir, paises que definitivamente han implementado una politica restrictiva,
solicitando a los venezolanos una visa de ingreso. Por el contrario, el tltimo caso puede ser
representado por un pais con un resultado desviado, es decir: un pais que, a pesar de la

presidon migratoria ain no implementa una visa de ingreso a los venezolanos.

El segundo criterio de eleccion, en virtud de que la hipotesis de investigacion incluye
escenarios de inmigracion masiva que generan una presion migratoria, serd constituido por el
numero de venezolanos migrantes presentes en los paises receptores (conocido como stock de
inmigrantes). Asi, el supuesto principal en este criterio asumira que, a mayor cantidad de
migrantes presentes en un pais, mayor serd la presion migratoria sobre ese Estado receptor.
Otras condiciones de entrada serdn la presencia de legislaciones migratorias favorables a la

movilidad humana, y la tradiciéon inmigratoria de los paises.
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Tabla 1.1. Criterios de seleccion de casos

(A) (B) © (D) (E) (F) (&) (H) Y)
Presion Flujo Legislacion Forma de Sistema de Tradicion Congestion de Conceptualizacion Politica
Pais Migratoria | migratorio migratoria Estado Gobierno migratoria los servicios de crisis migratoria | inmigratoria
vulnerable | favorable a la publicos y venezolana como
movilidad sociales problema publico
humana (*)
Argentina 0 0 1 0 1 1 0 1 1
Bolivia - - 1 1 1 0 0 0 1
Brasil 0 1 1 0 1 1 1 1 1
Chile 1 0 1 1 1 0 0 1 0
Colombia 1 1 1 1 1 0 1 1 1
Ecuador 1 1 1 1 1 0 1 1 0
Paraguay 1 0 1 1 1 0 0 1 1
Perti 1 1 1 1 1 (*%) 0 1 1 0
Uruguay 0 0 1 1 1 0 0 1 1
Notas:

(*) La clasificacion binaria final de la columna (C), tomé el valor predominante de los 2/3 de los sub-atributos.

(**) Peru constituye un sistema de gobierno semipresidencialista

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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(A) Presién migratoria: (0) Ausencia; (1) Presencia

(B) Flujo migratorio vulnerable: (0) Ausencia; (1) Presencia.

(C) Legislacion migratoria favorable a la movilidad humana: (0) Ausencia; (1) Presencia

(D) Forma de Estado: (0) Estado Federal; (1) Estado Unitario

(E) Sistema de Gobierno: (0) Parlamentario (1) Presidencialista/Semipresidencialista

(F) Tradicion migratoria: (0) Expulsor/ débil capacidad de respuesta en politicas inmigratorias; (1)
Receptor/ agil capacidad de respuesta en politicas inmigratorias

(G) Congestion de los servicios publicos y sociales: (0) Ausencia; (1) Presencia

(H) Conceptualizacion de la crisis migratoria venezolana como problema publico: (0) Ausencia; (1)
Presencia

(Y) Politica inmigratoria: (0) Restrictiva; (1) Abierta

Fuentes:

(A) Indice ponderado de presion migratoria, elaboracion propia a partir de criterios como el stock de
inmigrantes y tasa de crecimiento del stock de inmigrantes durante el ultimo trimestre de 2019. (Ver anexo 1,
tabla 6).

(B) Flujo migratorio vulnerable. Utilizacion de indicadores de determinacion: Medio de transporte de llegada
del influjo migratorio venezolano, posesion de documentos de identidad y de viaje y documentos que
acreditan su regularizacion inmigratoria. Fuentes: Ultima Ronda DTM de cada pais receptor

(C) Resumen de Legislaciones migratorias suramericanas. (Ver anexo 1, tabla 7).

Argentina: Suscripcion de acuerdo sobre residencia para Nacionales de Estados partes de Mercosur.
Reconocimiento del derecho a la migracion. Articulo 4. Ley 25.871 de fecha 20/01/2004

Bolivia: Suscripcion de acuerdo sobre residencia para Nacionales de Estados partes de Mercosur.
Reconocimiento de derechos a los inmigrantes. Ley 370 de fecha 08/05/2013. Decreto Supremo N° 3 676 de
fecha 03 de octubre de 2018 para regularizacion de migrantes venezolanos.

Brasil: Suscripcion de acuerdo sobre residencia para Nacionales de Estados partes de Mercosur.
Reconocimiento de la no criminalizacion de la migracion. Articulo 3. Ley 13.445 de fecha 24/05/2017.
Chile: Suscripcion de acuerdo sobre residencia para Nacionales Estados partes de Mercosur. Instrumentos
juridicos Ad Hoc que establecen cambios de situacion migratoria y permisos de ingreso y permanencia
(Acosta, Blouin y Feline 2019).

Colombia: Emision de decretos para Permisos Temporales de Permanencia. Instrumentos juridicos 4d Hoc
que establecen cambios de situacién migratoria y permisos de ingreso y permanencia. Resolucion 5.797/2017,
por la cual se crea el PEP (Acosta, Blouin y Feline 2019).

Ecuador: Constitucion de la Republica del Ecuador. Ley de Movilidad Humana, articulos 83-89. Suscripcion
de acuerdo sobre residencia para Nacionales de Estados partes de Mercosur.

Paraguay: Suscripcion de acuerdo sobre residencia para Nacionales de Estados partes de Mercosur.

Pert: Suscripcion de acuerdo sobre residencia para Nacionales Estados partes de Mercosur. Instrumentos
juridicos Ad Hoc que establecen cambios de situacion migratoria y permisos de ingreso y permanencia
(Acosta, Blouin y Feline 2019).

Uruguay: Reconocimiento del derecho a la migracién. Articulo 1. Ley 18.250 de fecha 17/01/2008
Suscripcion de acuerdo sobre residencia para Nacionales de Estados partes de Mercosur

(D); (E) Forma de Estado y Sistema de Gobierno:

Argentina: articulo 1 y articulo 99. Constitucion vigente.

Bolivia: articulo 1 y articulo 172, numerales 3 y 4. Constitucion vigente
Brasil: articulo 1 y articulo 84. Constitucion vigente

Chile: articulo 3 y articulo 70. Constitucion vigente

Colombia: articulo 1 y articulo 115. Constitucion vigente

Ecuador: articulo 1 y articulo 141. Constitucion vigente

Paraguay: articulo 1 y articulo 238. Constitucion vigente

Peru: articulo 43 y articulo 110. Constitucion vigente

Uruguay: articulo 158 y articulo 168. Constitucion vigente.

(F) Tradicion Migratoria: Promedio de la migracion neta quinquenal desde 1950 al 2020.
Saldos negativos: pais expulsor. Saldos positivos: pais receptor. Fuente: Estadisticas ONU, 2019. (Ver anexo
1, tabla 8)
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(G) Congestion de los servicios publicos y sociales: Criterios para la clasificacion binaria. (Ver anexo 1,
tablas 9 y 10)

(H) Conceptualizacion de la crisis migratoria venezolana como problema publico: Suscripcion del
Comunicado del Grupo de Lima del 18 de mayo de 2018 en donde se reconoce crisis migratoria venezolana
como problema doméstico de Estados receptores; suscripcion de la Declaracion de Quito sobre Movilidad
Humana de 04 de septiembre de 2018

(Y)
Passport Index 2021.

Tal y como se puede observar, los casos tipicos' de esta investigacion corresponden a Chile,
Ecuador y Pert. Poseen tres de los mas altos indices ponderados de presion migratoria. Al
menos hasta 2017, tuvieron legislaciones favorables a la movilidad humana, y tradiciones
expulsoras de poblacion nacional. Sin embargo, a pesar de la persistencia de regimenes de
politica favorables a la apertura migratoria, han decidido imponer visa de entrada a los
venezolanos. En el caso de Chile, a pesar de que existe presion migratoria, no se evidencio la
presencia de poblaciones en condicion de vulnerabilidad, ni congestion de servicios publicos,
lo que hace suponer que el cierre de su politica migratoria pudiera responder a previsiones de

capacidades de politica.

Los casos irrelevantes? para la hipotesis de investigacion son Argentina, Bolivia, Brasil, y
Uruguay. En el caso de Argentina, Brasil y Uruguay, el elemento de presion migratoria no se
encuentra presente, y mantienen un régimen de apertura migratoria. En Argentina y Uruguay,
no existe presion migratoria, carecen de poblacién migrante en condicioén de vulnerabilidad y
no se reportd congestion alguna en los servicios publicos. En Brasil, a pesar de que existe un
flujo migratorio en condiciones de vulnerabilidad, la congestion de servicios publicos es
parcial, solo en las areas limitrofes. En Bolivia, no se tienen datos respecto a la presion
migratoria y la tasa de crecimiento del stock inmigratorio durante la mayor parte del periodo

de estudio.

Los casos absolutamente desviantes® respecto a la proposicion de la hipétesis son Colombia y

Paraguay, quienes, pese a tener presion migratoria, legislaciones favorables a la movilidad

! Se entiende como caso tipico, aquel que responde a los patrones sugeridos en la hipotesis de investigacion, a
saber: presencia de X y presencia de Y.

2 Se entiende como caso irrelevante, aquel que se caracterizan por una ausencia de X y una ausencia de Y

3 Se entiende como caso desviante, aquel que se caracteriza por la presencia de X y la ausencia de Y.
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humana y tradiciones expulsoras, mantienen un régimen de apertura migratoria respecto a
poblaciones venezolanas. En el caso de Paraguay no se evidencia la presencia de poblaciones
vulnerables ni congestion de servicios publicos como indicador de capacidades de politica.
El criterio determinante para la seleccion definitiva de casos, sera aquellos paises con mayor
indice ponderado de presion migratoria, por lo cual se escogerd Colombia como caso

desviante, Ecuador y Pert como casos tipicos®.

8.2. Unidades de Analisis
Las unidades de andlisis son “los sujetos, objetos, sucesos o comunidades de estudio”, el
“sobre qué o quiénes” se va a enfocar la observacion y el andlisis del trabajo de investigacion
(Hernéndez, Fernandez y Baptista 2006, 236). Considerando ademas que el método
comparativo, llega a conclusiones generalizables estudiando una serie de sistemas factoriales
(o sistemas de variables) (Przeworski y Teune 1970, 12), la unidad de andlisis a estudiar en
esta investigacion serdn los subsistemas de politica migratoria de los casos de estudio

seleccionados.

Un subsistema de politica es una agregacion comprehensiva de todos los posibles actores
internacionales, sociales y estatales, asi como las instituciones e ideas que directa o
indirectamente, interactiian dentro de un area de politica. Es un concepto que captura actores,
instituciones e ideas en el proceso de hechura de politicas (Howlett, Ramesh y Perl 2009, 81).
Seglin Freeman, citado en Klijin (1998), un subsistema de politica puede entenderse como un
“patrén de interacciones, o actores involucrados en la toma de decisiones en un area especial
de politica publica”. También puede ser entendido como “patrones de interaccion en areas de

politicas, 0, mas especificamente, partes de areas politicas”.

Para la produccion de conocimientos generalizables, la investigacion comparativa parte de la
definicion de sistemas entendidos como estructuras mutuamente interdependientes con una
ubicacion socio-temporal definida, que cuentan con patrones de interaccion estables y dentro

de las cuales ocurren los fendmenos sociales (Przeworski y Teune 1970, 12). Se admite que

4 Para el afio 2019, cuando se realizo la seleccion de casos, Ecuador superaba a Chile en presion migratoria y
stock de inmigrantes. En 2020, Chile supera a Ecuador. Se presume que en Chile tuvo lugar una actualizacion de
estadisticas reportadas o la inclusién de migrantes venezolanos que ingresaron al territorio por medidas de
reunificacion familiar
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dichos subsistemas, en tanto unidades de analisis, se constituyen de varios niveles de

componentes o elementos integradores.

En este sentido, las sub-unidades de anélisis para la variable independiente (X) seran los
actores, las instituciones y las ideas presentes en cada uno de los subsistemas
correspondientes a los casos de estudio, que, en sus interacciones, influencian un resultado de

politica (Y). También se incluiran aqui, las capacidades de politica.

Para la observacion de la variable dependiente (Y), las sub-unidades de analisis serdn los
instrumentos de politica implementados desde el 2017 hasta el 2020, a los fines de la

caracterizacion del régimen de politica.

8.3. Técnicas de recoleccion de datos
En la presente investigacion, se emplearon las siguientes técnicas de recoleccion de
informacion: revision documental y cuestionario (Yin, 2018). La primera, se llevo a cabo
empleando las bases de datos como técnica de recoleccion. Se investigaron las variables X e
Y, planteadas en la hipdtesis. Segun Yin (2018), la base de datos de un caso de estudio
“organiza la data que ha sido recolectada”. Esta base de datos “debe usar un formato que
ayude a que la data sea registrada y hallada facilmente”. Se empled un formato de preguntas y

respuestas, que sirvié como un principio orientador para organizar los datos.

Para la variable dependiente, entendida como los resultados de la politica inmigratoria de cada
caso de estudio, se plante6 una técnica de recoleccion de datos documental que incluyo el
analisis de los principales instrumentos de politica: leyes, resoluciones y convenios
internacionales, entre otros, que permitieron dar cuenta de las variaciones de los referidos
instrumentos y decisiones de politica respecto a la movilidad humana del grupo poblacional

de referencia durante el periodo de estudio.

Para el estudio de la variable independiente y/o de los factores condicionantes de la politica
inmigratoria, se aplico, en el caso colombiano, un cuestionario dirigido a la Unidad

Administrativa Especial Migracion Colombia. Asimismo, se ampli6 la informacion con una
técnica de recoleccion de datos documental. En el caso peruano y ecuatoriano, la técnica de

recoleccion de datos exclusivamente fue documental, empleando las bases de datos referidas
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en el texto de Yin (2018). Se emplearon notas, documentos, materiales tabulados y otros para

mantener la cadena de evidencias.

Fueron consultadas una serie de paginas web y bases de datos contentivas de informes de
situacion de agencias de cooperacion y organismos no gubernamentales en el terreno, tales
como la base de datos de la Plataforma para Refugiados y Migrantes de Venezuela (R4V),
iniciativa encabezada por la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) y el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR). Igualmente, se
consultaron las bases de datos de otras agencias de las Naciones Unidas tales como OCHA.
La informacion acerca de las variables X e Y fue agrupada en funcién de preguntas y

respuestas.

Entre otros procedimientos de busqueda también se activaron alertas de google bajo los
siguientes criterios de biisqueda: crisis migratoria venezolana, migracion venezolana, presion
migratoria, migrantes venezolanos. Las noticias respecto de estos items fueron registradas en
una base de datos y comprendieron un periodo de busqueda de dos meses ubicados entre
mayo y junio de 2019. Para mas detalles, puede consultarse el protocolo de investigacion

propuesto en el anexo 2.

8.4. Analisis de datos
Para el andlisis y procesamiento de la informacion, resulta importante contar con técnicas que
permitan sintetizar, categorizar, y comparar los hallazgos en cada caso de estudio. A tales
fines, se empled la técnica del pattern matching, detinida como aquella ldgica que compara
los hallazgos que empiricamente fueron encontrados contra un criterio o proposicion tedrica
(Yin, 2018). Ya que esta técnica puede emplearse en uno o varios casos, resulta ideal para

sintetizar los hallazgos de los casos comparados.

El propio método comparativo, requiere la identificacion de ciertas variables o componentes
factoriales de los sistemas objeto de comparacion, que representan, a su vez, las
caracteristicas comunes a los casos de estudio (Przeworski y Teune, 1970). Estos pueden ser
extraidos tanto de la teoria como del contexto del caso de estudio. Asimismo, puede

efectuarse una combinacidon de ambas.
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La elaboracion de tablas y/o 16gicas comparativas, tomara las variables de estudio y/o los
componentes factoriales de los subsistemas, del marco analitico del disefo de politicas, en su
variante presentada por Michael Howlett (2009; 2011). Respecto de la variable independiente
(X), se caracterizaran los subsistemas de politicas migratorias de cada caso de estudio,

indagando acerca de ciertas caracteristicas.

El modelo de logica explicativa y comparativa para el analisis de datos sera el siguiente:
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Tabla 1.2. Modelo de légica explicativa

Caso de Estudio

Variable X:

Contexto

Ideas

Instituciones

Actores

Policy Capacity

Ideas presentes en el
subsistema de politica
migratoria:

a) predominancia de un

Instituciones presentes en el
subsistema de politica
migratoria: vigencia de
acuerdos, convenciones y/o

Actores presentes en el
subsistema de politica
migratoria: gobiernos, grupos
de presion, sindicatos, gremios

Pre-condicion necesaria para
emprender la implementacion
efectiva de las decisiones de
politica.

social de la migracion
venezolana como factor
desestabilizador de mercados
de trabajo

¢) Presencia de la construccion
social de la migracion
venezolana como carga sobre
servicios publicos

a) Determinacion de la
persistencia de un régimen
migratorio abierto

b) Determinacion de la
presencia de un régimen
migratorio restrictivo

Cason paradigma de movilidad tratados internacionales de profesionales, sectores “Poder infraestructural”, que
humana o de securitizacion de movilidad humana, normativas | empresariales, partidos recrea las habilidades de los
fronteras. nacionales, entre otras. politicos, Iglesia, agencias de gobiernos para asegurar que sus
b) Construccion social del cooperacion, organismos decisiones sean implementadas
migrante multilaterales, y otros. Mann (1984), citado en Singh y

Ramesh (2018, 333).
Variable Y: Redisefio
Problema Objetivos de politica Instrumentos Calibraciones
Construccion causal del Formulacion de objetivos Registro cronologico de la Presencia de calibraciones
problema: historia causal del explicitos de politica implementacion de
problema. inmigratoria dirigidos al farget | instrumentos y determinacion
a) Construccion de la imagen poblacional venezolano y de cambio de régimen
de la migracion diferenciados de otros fargets migratorio
Caso n b) Presencia de la construccion | poblacionales

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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Capitulo 2

La politica migratoria y la politica de inmigracion

1. La politica migratoria desde la optica del disefio de politicas
La politica migratoria es una politica publica orientada a la regulacion del ingreso y egreso de
personas dentro de un determinado territorio. Se configura en el seno de una compleja
relacion de factores de interés, coyunturales, politicos y econémicos que se traducen en
directrices especificas inscritas en un proyecto particular (Rodriguez, s.f.). Desde la optica del
disefio, no esta exenta de una logica de instrumentos con arreglo a fines, para la resolucion de

problemas publicos.

Una caracteristica fundamental de la politica migratoria da cuenta de su grado de apertura o
restriccion. Este aspecto facilita o constrifie los flujos de desplazamiento humano a lo largo de
las fronteras de determinado territorio. Varia entre rangos de selectividad en la regulacion de
las corrientes migratorias. En un continuum entre la apertura y la restriccion migratoria, un
régimen de apertura privilegia la movilidad humana, y tiene como objetivo “facilitar la libre
circulacion de las personas a través de las fronteras”, configurando un flujo migratorio masivo
o selectivo. Supone la libre movilidad de las personas, reivindicando el derecho que tienen a
desplazarse de un pais a otro. Por su parte, la restriccion migratoria tiene como objetivo “el
impedimento de entrada a un territorio determinado” (Marmora 2002, 257-284). De esta

forma, se evidencia el juego entre los intereses del Estado y los derechos de los migrantes.

En general, la formulacion de los objetivos del subsistema de politica migratoria también es
co-dependiente de los objetivos de los demads subsistemas de politica. Comunmente, los
objetivos del subsistema de politica migratoria buscan generar patrones migratorios
intencionales que guarden coherencia con los objetivos de otros subsistemas de politica. La
interaccion entre los diversos objetivos de politica sectorial y la valoracion del impacto del
fendmeno migratorio en los distintos subsistemas de politica, son condicionantes

institucionales de la politica migratoria.

Sin embargo, cuando los patrones migratorios son impuestos, como, por ejemplo, en una
situacion de éxodo, inmigracién masiva o desplazamiento forzado, no solo actian los
objetivos inherentes al subsistema de politica migratoria, sino que entran al ruedo, factores

contextuales que moldean las decisiones, y, por consiguiente, los instrumentos de politica. De
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este modo, sus objetivos no solo vienen dados por la interrelacion con los objetivos de los
demas subsistemas, sino por la interaccion con los elementos del contexto: actores,
instituciones, ideas y capacidades de politica que buscan contrarrestar o reaccionar a los

patrones migratorios establecidos por las circunstancias.

Ante la irrupcion de un fenomeno de movilidad humana, que se perciba problematico en
virtud de las controversias que genera en otros subsistemas de politica, los gobiernos buscan
incidir en dichos patrones migratorios a través de la formulacion o revision de los objetivos de
politica migratoria. Los planteamientos sobre los cuales descansan estos objetivos encuentran
su asidero en las diversas perspectivas de los sectores que intervienen en su elaboracion.

Los objetivos de una politica migratoria se establecen predominantemente en las dimensiones
discursivas. Se fundamentan en percepciones acerca de los problemas y desafios generados
por los fendmenos migratorios y sus patrones, asi como en concepciones acerca del nivel de

afectacion de otros objetivos de interés nacional (Marmora 2002, 109).

La consideracion de estos escenarios necesariamente implica un disefio, o un redisefio
continuo que se ajusta a cada contexto. Las politicas migratorias se dirigen a generar efectos

en patrones migratorios existentes o a desarrollarlos intencionalmente (Marmora 2002, 88).

2. El derecho a la libertad migratoria, y la soberania Estatal: fundamentos de los
paradigmas de libre movilidad y control de flujos
Las politicas migratorias resultan ser bastante controvertidas desde el punto de vista de las
ideas. Se fundamentan, tanto en las diversas percepciones acerca del fendmeno migratorio
dentro de las sociedades de origen y recepcion, como en los recursos argumentativos de los
gobiernos y otras partes interesadas para justificar la adopcion de medidas especificas. “Las
percepciones sobre la emigracion o la inmigracion, sean o no objetivas, constituyen la

principal fuerza que incide en la decision politica” (Marmora 2002, 25).
La historiografia documenta la influencia de las ideas en los regimenes de politica migratoria.

La adopcion de un régimen de apertura o de restriccion viene precedido por ideas o

construcciones argumentativas acerca de las causas y las consecuencias de las migraciones;
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sus efectos dentro de otros objetivos y subsistemas de politica y el rol de los migrantes en las
sociedades de acogida o de origen, entre otras consideraciones.

Lo anterior ilustra el siguiente hecho: las politicas migratorias se encuentran estrechamente
vinculadas a la construccion de la migracion como fendmeno social. Las ideas respecto de la
migracion han girado en torno a la reflexion de sus causas, consecuencias y la imagen de sus
protagonistas. También se han fundamentado en debates alrededor de aspectos como el
ingreso y asentamiento de extranjeros en sociedades de acogida; el egreso o retorno de los
nacionales al pais de origen, y el rol de los migrantes en las sociedades de procedencia y de

destino.

En este sector de politica, la sociologia de las migraciones brinda grandes aportes al public
policy. Las diversas teorias explicativas de la migracion, dan paso a ideas que articulan
hipdtesis respecto de las causas y consecuencias de los desplazamientos poblacionales, asi
como el papel de sus actores dentro de esas dinamicas. Asi, generan percepciones que
construyen el problema publico en funcion del anélisis de los patrones migratorios>. Estas
construcciones teorico-argumentativas del problema publico en cuestion, conducen a los
decisores politicos a procurar una intencionalidad de politica migratoria, fundamentada en
ciertas logicas que conciben determinados instrumentos y que, a su vez, producen como

resultado, regimenes de politica migratoria especificos.

En lo relativo al simple desplazamiento poblacional, dos han sido los paradigmas

fundamentales de la politica migratoria. Por una parte, se encuentra la reivindicacion de la

! Lopez Sala (2005, 48), efectia un recuento de la evolucion de las migraciones internacionales y su regulacion.
Partiendo de los Estados como principales actores de las politicas migratorias, identifica cuatro periodos en los
cuales, se desarrollaron politicas de inmigracion basadas en ciertas ideas: en el primer periodo (1850-1914),
gracias al reconocimiento del derecho a la emigracion en los paises con tradicion liberal, se instaura la libertad
de salida. Entre 1914-1945, comienza la contencion de los flujos internacionales debido a la recesion econdmica
y los conflictos bélicos. Asi, surge el pasaporte como instrumento de control migratorio. El tercer periodo (1945-
1973), estuvo caracterizado por el crecimiento industrial y aumento de la demanda de mano de obra, desaparecen
las politicas de inmigracion racialmente selectiva, y comienzan las politicas de inmigracion laboral. Finalmente,
entre 1973-2004, se pone fin al reclutamiento activo de mano de obra, y se instaura el endurecimiento de
politicas de asilo y refugio.

2 Existe un conjunto de teorias explicativas de los procesos migratorios que analizan las razones de los
desplazamientos poblacionales. Entre ellas, se encuentran la teoria neoclésica de las migraciones, en sus
variantes micro y macro; la teoria de atraccion y expulsion (push/pull); la nueva economia de las migraciones; la
teoria de los mercados duales de trabajo; la teoria del sistema mundial; la teoria de causalidad acumulativa y la
teoria de los sistemas migratorios. Todas parten de la concepcion de una problematica y una construccion social
del migrante, atribuyéndole un rol tanto en las sociedades receptoras como en las de origen. Asi, desde la logica
del disefio, la sociologia de las migraciones puede brindar aportes importantes a la definicioén del problema
publico, en funcién de que, la politica migratoria se dirige a controlar o incentivar patrones migratorios,
explicados a través de estas teorias.
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libertad de circulacion que postula el derecho a la movilidad humana y la ciudadania
universal; y por la otra, la soberania estatal que defiende el control migratorio como
prerrogativa del Estado-nacion, y que resurge en la década del 2000, a través de los
planteamientos de la securitizacion de fronteras. La primera, presupone un régimen de politica
que no obstaculiza los flujos migratorios, diluye las fronteras y facilita el asentamiento en
sociedades receptoras, dentro de una dindmica de integracién y convivencia. La segunda,
reivindica el control fronterizo como atribucion del Estado-nacion, restringe, controla y regula
los flujos migratorios, condicionando el ingreso de personas, a la previa aceptacion por parte

de las autoridades estatales.

La consolidacion del Estado y sus fronteras nacionales dio paso al control de flujos, y supuso
la restriccion de la libertad de circulacion. La doctrina de la soberania Estatal que fundamento
la prerrogativa de regulacion del territorio gener6 la nocion de control sobre los flujos

migratorios, en detrimento de la libre movilidad como derecho humano.

A partir de la doctrina de la soberania y su régimen de control migratorio, tanto el Estado
moderno como el sistema internacional westfaliano expropiaron a los individuos y demas
entidades privadas los “medios legitimos del movimiento”. Esto Gltimo implic6 la privacion a
los agentes individuales de la libertad de desplazamiento, haciéndoles dependientes del
Estado y obligandoles a obtener su autorizacion para cualquier traslado fuera de su
jurisdiccion. Es decir, la monopolizacion del derecho a autorizar y regular la movilidad fue
intrinseca a la construccion de los Estados (Thorpey 2000). La doctrina de la soberania le
atribuyo6 al Estado el monopolio de los medios de movilizacion, lo que significo la
centralizacion de la potestad de autorizacion para el desplazamiento y regulacion del flujo de
personas. De hecho, la adopcién del pasaporte como instrumento de politica migratoria, no es
mas que expresion de la doctrina de la soberania Estatal, con su consecuente régimen de

control de flujos.

El antagonismo originado entre la existencia del Estado, como supervisor de los flujos
migratorios; y la libre movilidad de los individuos, ha generado la coexistencia de dos
paradigmas que caracterizan el ambito de la politica migratoria. El paradigma del derecho a la
libre movilidad humana y la ciudadania universal se antepone a la autodeterminacion y
soberania Estatal, renovado en el paradigma securitista, que restringe la circulacion de los

movimientos migratorios a través de politicas de control de flujos.
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La libertad migratoria, que sustenta el paradigma de la libre movilidad y la ciudadania
universal, configura un cierto régimen de politica migratoria que nace aproximadamente a
partir de 1850 con el reconocimiento del derecho a la emigracion y el establecimiento de la
libertad de salida. Constituye un régimen que no busca frenar los flujos migratorios. Implica
una minima intervencion estatal sobre las migraciones interfronterizas, aunque no supone una

total ausencia de regulacion, sino el privilegio del derecho a migrar (Lopez Sala 2005, 49).

Por su parte, el paradigma de la soberania Estatal y securitizacioén de fronteras, que
fundamenta el régimen de control de flujos, atribuye competencias al Estado en lo relativo a
la decision del tipo de extranjeros sujetos de admision, y la regulacion del asentamiento de los
sujetos ajenos a la comunidad politica receptora. Medidas adoptadas a este respecto, entran
constantemente en contradiccion con el paradigma del derecho a la libre circulaciéon y la

movilidad humana (Lopez Sala 2005, 20).

En estos términos, la politica migratoria es una respuesta a la tension entre la libertad
migratoria y el derecho de los individuos a migrar, frente a la soberania estatal para controlar
las entradas y salidas de los inmigrantes foraneos. En la esfera que conecta la sociologia de
las migraciones con la politica de las migraciones internacionales, la politica migratoria se
constituye en la “reaccion de los Estados ante la cuestion migratoria” (Lopez Sala 2005, 15).
Asi, la migracion, adquirid una re-significacion con el establecimiento de fronteras politicas.
Precisamente, la politica migratoria surge de la contradiccion entre la existencia de los
Estados nacionales y los flujos migratorios como expresion de la libertad migratoria. “Aunque
la inmigracion, entendida como el desplazamiento territorial de personas, no es un fenémeno
nuevo en la historia de la humanidad, se dota de un nuevo contenido con el advenimiento de

los Estados nacionales” (Lopez Sala 2005, 14).3

Esto implica que “la politica migratoria es un campo de intervencion publica sometida a
multiples tensiones. Mientras que la posibilidad de abandonar el Estado del que se es
ciudadano es un derecho inalienable (...) no existe el derecho equivalente a ser aceptado en
otra comunidad politica” (Lopez Sala 2005, 17). En efecto, en el derecho internacional se

atribuye legitimidad a las decisiones de los Estados en lo relativo a la seleccion de los sujetos

3 No se erige como objeto de estudio solo desde la sociologia de las migraciones, sino que, puede concebirse
como un topico del public policy, en la medida en que el surgimiento del Estado impuso restricciones a la
movilidad humana (Lopez Sala 2015, 15)

52



que ingresan a su territorio. El derecho de entrada de los individuos se encuentra supeditado al
principio de autodeterminacion del Estado, que no es mas que el ultimo vestigio de la

expresion de su soberania, en tiempos de globalizacion.

El surgimiento y consolidacion de los Estados como formas de ejercicio del poder y
constitucion de sociedades politicas con identidades culturales homogéneas, limit6 la libertad
de circulacion de personas en funcion del argumento de la seguridad y preservacion del
Estado mismo. La existencia per se de la politica migratoria y su grado de apertura, se ha
visto condicionada, ademas, por ideas que giran en torno al mantenimiento de las respectivas
identidades culturales circunscritas al Estado-nacion, reproduciendo el modelo de control de
flujos. La idea de que la libertad de circulacion se tornaba amenazante para el mantenimiento

de la homogeneidad de las comunidades politicas, reforzé esta concepcion.

Grosso modo, los paradigmas de movilidad humana y soberania Estatal, han concentrado el
contenido argumental de los regimenes de control de flujos y la libertad migratoria. Pero estos
abarcan solo un componente de la politica: el desplazamiento, o sea, el ingreso y la salida de
personas a través de las fronteras. Ahora bien, respecto de la instalacion y asentamiento de
migrantes, asi como su incorporacion a las sociedades de acogida, también existen

paradigmas que condicionan la politica migratoria.

En este particular, se debate entre la exclusion de los migrantes del goce y disfrute de ciertos
derechos civiles, politicos y sociales; y/o su incorporacion como sujetos plenos de derechos.
De hecho, en lo que respecta a las implicaciones culturales del asentamiento migratorio en las
sociedades receptoras, se encuentra una amplia gama de posiciones que van desde las posturas

segregacionistas, hasta el multiculturalismo.*

4 Respecto del asentamiento como componente de las politicas de inmigracion, también existen miltiples debates
y paradigmas de politica. La complejizacion del fendmeno migratorio y la consolidacion de los Estados
nacionales han transformado, incluso, las nociones de residencia y ciudadania. En lo relativo a la residencia, se
debaten posturas acerca del acceso de los extranjeros a los derechos civiles, econémicos y sociales, tales como el
acceso a bienes y servicios publicos. En lo relativo a la ciudadania y los derechos politicos, se plantean dilemas
respecto a su incorporacion, o no, a la comunidad politica como sujetos de pleno derecho para la influencia en
las decisiones publicas.

Sin embargo, esta discusion trasciende el alcance de este trabajo de investigacion, ya que se parte del supuesto
de que, es la regulacion del desplazamiento el primer componente objeto de redisefio de la politica de
inmigracion, en situaciones de presion migratoria. En este sentido, para la regulacion del desplazamiento, los
paradigmas de politica en disputa son los del derecho a la libertad de circulacion y la doctrina de la soberania
Estatal, explicados en la presente seccion.
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En sintesis, soberania, autodeterminacion Estatal, preservacion de la identidad cultural de la
comunidad politica y seguridad de Estado, han sido los argumentos que fundamentan el
control de flujos de la politica migratoria. Ideas que se anteponen a la libertad de circulacion y
ciudadania universal como derechos humanos. Estas nociones conforman los dos paradigmas

sobre los cuales la politica inmigratoria es condicionada.

3. Las politicas migratorias como respuesta
De todo lo antes indicado se desprende que, la politica migratoria constituye la respuesta y/o
la anticipacion de los gobiernos a los flujos migratorios que afectan determinado territorio.
Representan la decision de los gobiernos respecto a las entradas y salidas de los individuos
dentro del territorio del Estado. Puede dirigirse tanto a los connacionales de un pais como a
los extranjeros, buscando afectar patrones migratorios existentes, o a generarlos

intencionalmente (Marmora 2002, 88).

Segun Marmora (2002, 88), la influencia o generacion intencionada de patrones o
movimientos migratorios constituye el objetivo central de toda politica migratoria. La
definicion de la intencionalidad y 1a modalidad de la politica migratoria debe venir precedida
por el conocimiento de la direccionalidad de los flujos, su temporalidad, su nivel de
selectividad, la voluntariedad, y en general, la composicion de las migraciones. El alcance de
la politica migratoria, la definicion de sus componentes y sus instrumentos depende
intrinsecamente de la comprension de las causas y los efectos del fendmeno migratorio.

Es una politica ptblica, una intervencion gubernamental, dirigida a influenciar las corrientes
migratorias existentes o a generar patrones migratorios intencionados. “Puede actuar en forma
especifica sobre la tendencia de ciertos flujos de poblacidn, sobre sus consecuencias o bien

sobre algunas de sus causas inmediatas” (Marmora 2002, 51).

La politica migratoria se ha complejizado en el devenir del tiempo, lo que ha implicado la
diversificacion de sus componentes e instrumentos. Rendon (2018, 21), entiende las politicas
migratorias como ‘el conjunto de normas, leyes, practicas e instrumentos estatales destinados
a regular el acceso de los extranjeros a diferentes esferas de la sociedad de acogida con el
proposito de conseguir su integracion”. Comprende ademas politicas de inmigracion y

politicas de emigracion, o didspora.
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La politica migratoria en general, incluye las normas, leyes, practicas e instrumentos
concebidos por los gobiernos para regular aspectos como el ingreso, la residencia y las
condiciones de integracion de los extranjeros, pero también aborda los supuestos de salida de
los nacionales de un pais (Rendon 2018, 21). Busca reaccionar o generar patrones
migratorios, regula los flujos de salida de los nacionales de un pais, y los influjos de

extranjeros.

A los fines de esta investigacion, se entendera esta ultima definicion de politica migratoria,
que establece una clara diferenciacion respecto de la politica inmigratoria, cuya
intencionalidad radica en la exclusiva regulacion de los influjos de determinado pais, y el
establecimiento de extranjeros. Esta tltima, por lo tanto, es un componente de la politica

migratoria global de un territorio.

Asi las cosas, la politica inmigratoria solo abarca un aspecto de la politica migratoria en
cuanto a la direccionalidad de los flujos: la entrada, asentamiento y residencia de los
inmigrantes. En tanto respuesta, constituye la intervencion de los gobiernos a influjos
sobrevenidos, pero no se limita, de manera reactiva a intervenir en los patrones existentes,
también pretende generar otros, con un caracter intencionado que respondan a ciertos

objetivos de politica.

3.1. La intencionalidad de la politica migratoria y las formas que despliega: objetivos
e instrumentos

Marmora (2002, 98), entiende la nocion de politica migratoria desde su mas amplio enfoque.
Para el autor, las politicas migratorias se componen de una intencionalidad, entendida como el
“objetivo explicito con la cual se la formula”. Es la intencionalidad en la direccion de los
flujos migratorios, la que configura la clasificacion fundamental de los componentes de la
politica migratoria, en su taxonomia. Todas ellas generan incentivos y restricciones, a través
de sus respectivos instrumentos y regulaciones, dirigidos a moldear patrones migratorios

existentes, o a producir corrientes migratorias deseadas.

En un sentido amplio, la politica migratoria cuenta con estrategias, objetivos generales,
objetivos especificos y programas. Las estrategias “estan orientadas a intervenir en los flujos
migratorios para lograr su modificacién”, mientras que los objetivos generales de una politica

migratoria, comunmente distinguen entre la retencion, promocion, regulacion, recuperacion e
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incorporacion de migrantes. Por su parte, los objetivos especificos “son los que configuran las
actividades principales sobre las que se van a centrar determinadas politicas”, y los programas
“estan constituidos por una serie de actividades enmarcadas en planes de accion y con

resultados esperados en diferentes etapas” (Marmora 2002, 99).

El papel de la intencionalidad en la configuracion de los componentes de la politica
migratoria es un aspecto clave en Marmora. Esta vision general de la politica migratoria
despliega un conjunto de clasificaciones que se erigen como dimensiones de la politica. A
diferencia de otros autores, las intervenciones respecto de los influjos de poblacion en un pais,
conocidas comunmente como politicas de inmigracion, son entendidas por Marmora (2002),

como programas de inmigracion, incluidos en una politica de promocidn de las migraciones.

En una politica de promocion de las migraciones, la intencionalidad puede variar, generando
o regulando los influjos de personas; o, por el contrario, fomentando la emigracién o salida.
Respecto a esta ultima consideracion, reducir la politica de inmigracion, a un programa de
promocion migratoria simplifica la complejidad de la politica migratoria misma. La politica
de inmigracion cuenta con intencionalidades especificas en funcion de los patrones de influjo
migratorio, se encuentra estructurada en diversas dimensiones y objetivos distintos (Delgado
2002, 106). La complejizacion de las dimensiones de la politica migratoria, el incremento de
los desplazamientos humanos y la diversificacion de su naturaleza, han desplegado una
innumerable cantidad de objetivos e instrumentos que, conducen a que cada componente de

politica migratoria pueda erigirse en una politica misma.

A los fines de presentar un panorama general que despliega las dimensiones de la politica
migratoria global, se presenta la siguiente tabla. Grosso modo, en ella, Marmora (2002, 103-
107), identifica un conjunto de instrumentos y medidas de politica que acompainan a cada
componente de la politica migratoria, en funcion de su intencionalidad, estrategia, y objetivo

general, para incentivar o restringir los flujos migratorios de entrada y de salida:

Tabla 2.1. Clasificacion de los componentes de la politica migratoria

Estrategias | Objetivos Patrones Objetivos Programas Acciones
generales migratorios | especificos
- Comercio - Reduccion de
internacional aranceles de
importaciones
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Fijar la
poblacion
en su lugar
de origen

Retencion

Emigracion
potencial

Asentar la
poblacion por
medio de un
mayor
desarrollo

- Renegociacion deuda
externa

- Inversion
extranjera

- Asistencia
para el
desarrollo

- Inversiones
productivas

- Inversion en
investigacion

- Créditos pequeiias y
medianas empresas

- Desarrollo
nacional

- Utilizacion de
remesas para
inversiones
productivas

- Desarrollo local

Restringir la
emigracion
mediante
medidas

administrativas

- Control fronterizo
- Control de residencia

Generar
migraciones

Promocién

Inmigracion
masiva

Fomentar la
inmigracion

- Colonizacidén

- Promocion en paises
de origen

- Convenios
internacionales

- Asistencia
economica

- Transporte

- Intermediacion
oferta-demanda

- Compensacion
salarial

- Seguros médicos

- Tarifas reducidas

- Pasajes

Promocion

Inmigracion
selectiva

Fomentar la
inmigracion

Recursos
humanos
calificados

- Promocion en paises
de origen

- Convenios
internacionales

- Asistencia
econdémica

- Transporte

- Intermediacion
oferta-demanda

- Compensacion
salarial

- Seguros médicos

- Tarifas reducidas

- Pasajes

Fuente: Marmora (2002).

Tabla 2.1. Clasificacion de los componentes de la politica migratoria (continuacion)

Estrategias

Objetivos
generales

Patrones
migratorios

Objetivos
especificos

Programas

Acciones

- Migracion
con capital

- Informacion

- Facilitacion, ingreso y
radicacion

- Pasantias

- Créditos

- Tarifas reducidas
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Generar
migraciones

Promocion

Inmigracion
selectiva

Fomentar la
inmigracion

Colonizacion

Factibilidad
Seleccion-traslado
Asentamiento

Migraciones
laborales

Convenios
internacionales
Intermediacion oferta-
demanda

Traslado

Supervision y
cumplimiento de
contratos

Emigracion
forzosa

Expulsar
poblacion

Deportacion

Identificacion
Detencion
Traslado

Presion expulsora

Emigracion
voluntaria

Fomentar la
emigracion

Migraciones
laborales

Informacion a los
potenciales migrantes
Contratacion
Traslado

Supervision de
contratos

Colonizacion

Difusién del programa
entre potenciales
migrantes

Intervenir en
los flujos
migratorios
para lograr
su
modificacion

Regulacion

Emigracion
e

Facilitar la
libre
circulacion
internacional

Reunificacion
familiar

Traslado
Asentamiento

inmigracion

de las
personas

Integracion
regional

Facilitacion del
transito fronterizo y
asentamiento
Equilibrio fronterizo

Refugiados

Proteccidn

Traslado

Ayuda de emergencia
Soluciones duraderas

Fuente: Marmora (2002).

Tabla 2.1. Clasificacion de los componentes de la politica migratoria (continuacion)

Estrategias | Objetivos Patrones Objetivos Programas Acciones
generales migratorios | especificos
Intervenir en Canalizar los - Recursos - Intermediacion
los flujos movimientos humanos oferta-demanda
migratorios migratorios calificados
para lograr - Trabajadores | - Intermediacion
su Regulacion Emigracion e temporarios oferta-demanda
modificacion inmigracion - Seleccion
- Traslado
- Supervision y
cumplimiento de
contratos
- Migracién - Informacion
con capital - Facilitaciéon de
ingreso
Restringir la - Control fronterizo
inmigracion - Control de
residencia
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Recuperara | Recuperacion | Emigracion Promover y Retorno Preparatoria
la poblacion facilitar la Traslado
nacional repatriacion Ayuda de
radicada en emergencia
el extranjero Insercion
sociolaboral
Activar Vinculacion Institucionales
participacion Operativas
del emigrado
con sociedad
de origen
Incorporar al | Incorporacion | Inmigracion | Promover la Insercion Regularizacion de
inmigrante integracion sociocultural migrantes ilegales
ya del Asistir a las
establecido inmigrante a asociaciones de
en la la sociedad migrantes
sociedad receptora Asistencia social
receptora Insercion Intermediacion
sociolaboral entre oferta y
demanda
Promocion de
autoempleo

Fuente: Marmora (2002).

3.2. Los patrones migratorios como cuestion de las politicas migratorias

En un sentido amplio, los patrones migratorios son aquellas “caracteristicas de las

migraciones, sobre las cuales las politicas van a incidir” (Marmora 2002, 99). Existen

aspectos analiticos imprescindibles en la caracterizacion de los flujos migratorios para la

posterior formulacion de objetivos de politica migratoria.

La direccionalidad de los flujos es el primer aspecto a considerar en el disefio de la politica

migratoria. Corresponde al sentido del desplazamiento a través de las fronteras de un Estado

nacional. Este patron migratorio establece la distincidon bésica entre emigracion e inmigracion.

La primera, comprende la poblacion que parte desde su pais de origen hacia otro destino;

mientras que, la segunda abarca “politicas orientadas a la atraccion y ubicacion de la
poblacién proveniente de otros paises” (Marmora 2002, 89). La politica inmigratoria gestiona

los influjos poblacionales dentro de un territorio nacional.

La temporalidad es otro aspecto a analizar en el estudio de los flujos migratorios. “Este
criterio diferencia las politicas migratorias destinadas a los migrantes, cuyo objetivo es
establecer una residencia permanente en el lugar de destino, de aquellas que se ocupan de las

migraciones por un limitado tiempo de residencia” (Méarmora 2002, 90). En este sentido, se
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plantean diferencias entre el migrante temporario, o el migrante temporal. El primero, posee
un permiso ilimitado de residencia, mientras que el segundo, puede establecerse por un

tiempo determinado.

La selectividad es otro criterio que establece distinciones, - o en todo caso, calibraciones - en
la politica migratoria. Pueden existir politicas masivas, destinadas a atender o generar
“movimientos indiscriminados de poblacion”; o politicas selectivas, que privilegian ciertas
caracteristicas de los migrantes, como el origen, la religion, el género, la edad, el nivel
educativo, estado civil o nivel socioeconémico. La selectividad de las politicas migratorias
expresa objetivos que buscan promover ciertos tipos de migrantes, o, restringir su entrada en
determinado territorio. El primer caso representa un criterio incluyente de politica; mientras

que, en el segundo, la selectividad es excluyente® (Marmora 2002, 91-92).

Otro aspecto objeto de abordaje en el andlisis de patrones migratorios y en la definicion de
politicas migratorias, es la voluntariedad. Este criterio diferencia las migraciones forzadas de
las voluntarias. A este respecto, se entiende como migracion forzada, “aquellas motivadas por
una presion externa”® (Marmora 2002, 94), mientras que las voluntarias, son aquellas

impulsadas por la decision derivada del libre albedrio del individuo.

La voluntariedad, en tanto criterio analitico de los patrones migratorios resulta preponderante
en el analisis y definicion de las politicas migratorias, porque ella puede determinar el nivel
de flexibilidad de los instrumentos de politica a los fines de considerar excepciones y

beneficios en las migraciones forzosas (Marmora 2002, 96).

Finalmente, durante el andlisis de los patrones migratorios para el establecimiento de los
objetivos y componentes de politica, se encuentra el estudio de la composicion del flujo

migratorio. Segun Marmora (2002, 96), este aspecto indaga acerca del nivel social de los

5 Sin embargo, Marmora (2002, 92), si bien hace esta distincion conceptual, advierte que en reiteradas
oportunidades se puede apelar discursivamente a la inclusion; y, por el contrario, concebir politicas migratorias
que en la realidad buscan excluir.

® Dentro de las migraciones forzadas, pueden identificarse varias situaciones de analisis que inciden en la
decision respecto de la politica migratoria a desplegar. Puede distinguirse entre: a) migraciones forzadas por
efecto de la coaccidn directa de los decisores de un Estado; b) migraciones impulsadas en razén de graves
amenazas al derecho a la vida y la libertad (que fundamentan las politicas de refugio); ¢) migraciones forzadas
en razon del deterioro de la calidad de vida y las condiciones econémicas cotidianas en el lugar de procedencia,
que originan la migracion laboral de sobrevivencia; y finalmente, d) la migracion forzada por factores
socioculturales, en un entorno de intolerancia por a las diferencias, étnicas o religiosas, en donde peligra la
identidad cultural de grupos minoritarios (Marmora 2002).
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migrantes, su composicion politica y su origen. También abarca criterios como el nivel

educativo y socioecondmico, entre otros relevantes.

Todas estas distinciones en las caracteristicas de los patrones migratorios son fundamentales
en la definicion de la politica, sus objetivos e instrumentos. Estas diferenciaciones
conceptuales no solo enmarcan las divergencias entre los numerosos componentes de las
politicas migratorias, sino que son capaces de determinar calibraciones dentro de la politica, y
sus componentes. Ademas, son caracteristicas definitorias para la formulacion de los
objetivos o intencionalidades de politica, cuya distincion basica es fundamental para la

determinacion del tipo de politica migratoria objeto de analisis dentro de los paises.

En el caso de las politicas migratorias, la determinacion de los patrones migratorios es clave
para el analisis de la politica. El primer aspecto para la determinacion del tipo de politica
migratoria es la direccionalidad de los flujos migratorios: en funcién de ello puede hablarse de
una politica de inmigracion, emigracion, retencion, o recuperacion. Cada una de ellas, se
asocia a objetivos diferentes, lo que establece el primer tamiz para el analisis de la politica

migratoria.

3.3. Las modalidades de la politica migratoria
Marmora (2002, 84), define la modalidad de la politica migratoria como aquel aspecto que
establece “el alcance dimensional y temporal de la politica”. Este aspecto, distingue entre
politicas programaticas y politicas coyunturales. Por su parte, respecto al grado de declaracién

de objetivos, categoriza entre modalidades explicitas o implicitas.

Las politicas programaticas son respuestas institucionales enmarcadas en un proyecto politico,
econdémico y social; mientras que las politicas coyunturales, constituyen reacciones al

surgimiento de un flujo migratorio originado en un momento dado.

En la identificacion de factores condicionantes de las politicas programaticas, Marmora
(2002), enumera, por ejemplo, el analisis del impacto poblacional y demografico de la
migracion, o el estudio del requerimiento de mano de obra por parte del mercado laboral. Por
el contrario, en situaciones de migraciones masivas fuera de todo tipo de planificacion, la
definicion de la modalidad de la politica sera coyuntural, ya que esta buscara responder a los

problemas inmediatos generados por el desplazamiento inusitado.
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En el disefio de una politica programatica se consideran los impactos de la migracion, y sus
causas, y en funcidn a ello, se articula el tipo de objetivos e instrumentos de politica
migratoria en tanto respuesta institucional. Si el problema de politica migratoria constituye la
reaccion a un episodio determinado, actores, instituciones e ideas articularan respuestas
coyunturales considerando otros factores condicionantes de la politica mas inmediatos.
Ahora bien, dependiendo del grado de declaracion de los objetivos y el nivel de
institucionalizacidn, las politicas migratorias despliegan dos modalidades: pueden ser
explicitas o implicitas. Al respecto, Marmora (2002, 87), identifica a las primeras como
aquellas que se formalizan a partir de objetivos y acciones comunicadas por medio del
discurso oficial o la legislacion respectiva. Las politicas migratorias explicitas cuentan con
una formalizacion a través del discurso, instrumentos de politica y legislacion acorde a los
objetivos. Por su parte, una politica es implicita, cuando carece de tal formalizacion discursiva

y sus objetivos se basan en intenciones implicitas o asumidas.

Esta distincion es fundamental ya que, en algunas ocasiones, objetivos explicitos o
lineamientos generales de politica migratoria pueden no corresponder con las
intencionalidades declaradas. Particularmente, una politica migratoria puede declarar la
persistencia de un régimen de apertura migratoria; y, sin embargo, contar con instrumentos de

restriccion migratoria (Marmora 2002, 88).

A través de estos criterios de analisis de los patrones migratorios, se conforma, en funcion de
la intencionalidad, una taxonomia de politicas migratorias. En la clasificacion de Marmora
(2002), 1a politica migratoria es un concepto que sirve como marco general para identificar las
diversas intencionalidades u objetivos de politica dirigidos a gestionar los flujos migratorios

en razon de la conveniencia de los decisores publicos.

La intencionalidad, como objetivo general de la politica migratoria, es la que establece las
distinciones conceptuales de cada una de sus componentes. Siguiendo este criterio, Marmora

(2002) distingue entre: politicas de retencion’, politicas de promocion migratoria, politicas de

7 El objetivo de las politicas de retencion radica en evitar o mitigar el desplazamiento de los nacionales de un
pais, hacia el exterior. Su objetivo consiste en asentar a la poblacion, impidiendo su movilidad (Marmora 2002,
99). Buscan controlar y evitar la emigracion de sus nacionales. Pueden ser voluntarias o forzosas (Marmora
2002, 177-178). Las politicas de retencion no forzosa, actualmente se piensan en funcion de medidas promotoras
del desarrollo humano, para generar incentivos que impulsen la permanencia del potencial migrante.

Sus instrumentos de politica son complejos, se desarrollan como programas y proyectos que reinen en si
mismos, otro conjunto de instrumentos. Se identifican a titulo enunciativo, medidas de fomento comercial,
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regulacion (o de regularizacion), politicas de recuperacion del emigrante® y politicas de
incorporacion del inmigrante. Por razones de sintesis, y a los fines de esta investigacion, solo
se conceptualizaran las politicas de promocion y regulacion migratoria, ya que, en ellas, el
autor ubica a las politicas de inmigracion y sus grados de apertura o restriccion. Sin embargo,

en lo posible, se brindara un concepto de las anteriores.

3.4. Politicas de promocién migratoria’®
Las politicas de promocidén migratoria tienen como objetivo general “promover la entrada o
salida voluntaria de migrantes hacia o desde determinado pais” (Méarmora 2002, 100). Buscan
atraer o expulsar migrantes, bien sea de manera masiva o selectiva, voluntaria o

involuntariamente (Marmora 2002, 215).
En funcién de la selectividad, se distinguen entre politicas de promocion masivas y selectivas.
A partir de la direccionalidad, se diferencia entre politicas de fomento de la emigracion y

politicas de fomento de la inmigracion.

Tabla 2.2. Clasificacion de las politicas de promocion migratoria

Intencionalidad Selectividad Objetivos generales Programa

Fomento de la Masiva Atraccion de flujos Programa de fomento de la
3= inmigracion . poblac.ionales masivos . inmigracion .
2 -g E Selectiva Atracc%én de ciertos flujos Programaslde promocu’m
2 g5 poblacionales inmigratoria selectiva
= 2 .2 Fomento de la Masiva Expulsion masiva de flujos | Programas de fomento de
= a8 emigracion poblacionales emigracion

Selectiva Expulsion de ciertos flujos | Programas de emigracion
poblacionales selectiva

Fuente: Adaptacion a partir de Marmora (2002).

Los programas de fomento inmigratorio selectivo tienen como objetivo “promover la

migracion hacia determinados paises de recepcion, sobre la base de supuestos de escasez

establecimiento de zonas de libre comercio, proyectos de asistencia para el desarrollo y co-desarrollo, entre
otros. En materia de retencion forzosa, se encuentran la restriccion emigratoria, fijacion e identificacion
poblacional en lugares de trabajo y residencia (control domiciliario).

8 Estas politicas se orientan a “recuperar poblacion emigrada, ya sea a través de su retorno fisico o de su posible
aporte a la sociedad de origen”. Revalorizan al emigrante como recurso humano necesario para su sociedad
(Mérmora 2002, 297). Se conciben a través de dos estrategias: su retorno fisico, o por mecanismos de
vinculacion con sus comunidades de origen desde sus lugares de asentamiento actual. A tales fines, los paises
desarrollan dos grandes programas: los de retorno y los de vinculacion.

® A diferencia de los demas autores, Marmora (2002) ubica a las politicas de inmigraciéon como un programa
dentro de una politica de promocion migratoria. En lo que respecta a este trabajo de investigacion, la inmigracion
en tanto problema publico sera objeto de una politica de inmigracion.
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poblacional (...), con respecto a la demanda insatisfecha de los mercados de trabajo, o bien
referente a las necesidades de recursos humanos calificados o con capitales” (Marmora 2002,
226). Resaltan en este aspecto, los programas de inmigracion de recursos humanos

calificados'®, migracion con capital,!!' colonizacion'? y migraciones laborales.

Dentro de los programas de inmigracion de recursos humanos calificados, como instrumentos
de politica se distinguen aquellos destinados a ofrecer servicios al migrante para su
asentamiento: intermediacion en la busqueda de lugar de alojamiento, facilitacion de tramites
administrativos, entre otros. Por su parte, los programas de colonizacion se llevan a cabo a
través de instrumentos que ofrecen una serie de incentivos, tales como: franquicias para el
ingreso de capitales, facilitacion de pasajes y viviendas, entrega de tierras fiscales o venta de
terrenos a bajos precios, sistemas de subsidios, proyectos de colonizacion suscritos a través de

convenios bilaterales, entre otros (Marmora 2002).

A diferencia de los programas de inmigracion de recursos humanos calificados, los programas
de inmigracion laboral, tienen como finalidad, la satisfaccion de “demandas o requerimientos
laborales insatisfechos temporales de mano de obra”. Se destinan a actividades laborales
temporales en el area rural, industrial, de construccion, o en el sector servicios. Sus
instrumentos de politica son acuerdos bilaterales entre paises expulsores y receptores,
disposiciones legales y contractuales que estipulan los requisitos de entrada, y el tiempo de

duracién de estadia (Marmora 2002, 242).

Los programas de emigracion, también se encuentran insertos dentro de los programas de
promocion migratoria. Estos incentivan la salida dentro de un territorio determinado,
pudiendo ser forzosos o voluntarios. Los primeros, se implementan coercitivamente sobre la

poblacion de un territorio, a través de la expulsion migratoria; mientras que, los segundos,

19 Dirigidos a la captacion de profesionales con capacitacion altamente especializada, a través de instrumentos
como acuerdos bilaterales. Se desarrollan exitosamente cuando existe una coincidencia de intereses entre paises
emisores y receptores (Marmora 2002, 227).

! Consiste en otro tipo de programa de migracion selectiva, dirigido a empresarios o inversionistas que aportan
recursos financieros al mercado de capital del pais receptor, tales como las personas pensionadas, cuya situacion
de retiro les brinda una retribucién monetaria procedente del pais de origen (Marmora 2002, 233-234).

12 Constituyen un tercer tipo de fomento de la inmigracion selectiva, cuyo objetivo radica en el asentamiento de
poblacion para la ocupacion de territorios despoblados y el desarrollo econémico en materia agricola.
Generalmente, derivan de lineamientos de planificaciéon migratoria y requieren analisis de factibilidad. Tienen
diversos componentes tales como la planificacion agrotécnica y econdmica de los asentamientos, la organizacion
social de las comunidades y el plan de accion migratoria (Marmora 2002, 236-239).
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crean incentivos para que la poblacion se desplace a otros territorios, y por ello se les conoce

como programas de fomento emigratorio (Marmora 2002, 249).

Los programas de expulsion se aplican a nacionales y a extranjeros desalojados de
determinado territorio. Se efectuan a través de la deportacion o repatriacion del inmigrante.
En caso de la expulsion de nacionales, se implementa el exilio, que puede ser grupal o
individual. Los exilios masivos implican “expulsiones de poblaciones ocupantes de un

territorio” (Marmora 2002, 250).

Los programas de fomento emigratorio incentivan la emigracion sin recurrir a medidas
forzosas tales como la deportacion. Sus acciones son “promotoras y facilitadoras de la
emigracion a través de diferentes mecanismos (...) a disposicion de los potenciales
emigrantes” (Marmora 2002, 251). Se disefian e implementan en el pais de origen, en
situaciones que buscan la descompresion de los mercados de trabajo o la mitigacion de
presiones sociopoliticas. Emplean instrumentos dirigidos a la canalizacion de emigrantes,
seleccion, traslado migratorio, difusion de informacion respecto del pais de acogida y
condiciones socio laborales, entre otros. En ellos, se observan estrategias de intermediacion
de los paises emisores, hacia los migrantes y las sociedades de acogida, a través de convenios

bilaterales'®, acuerdos migratorios, proyectos de migracion laboral, entre otros instrumentos.

3.5. Politicas de regulacion migratoria (o asentamiento y permanencia)
Las politicas de regulacion migratoria buscan “incidir sobre los flujos migratorios
establecidos, ya sean restringiendo su movimiento, canalizandolo, o bien, facilitando su
desplazamiento” (Marmora 2002, 101). La serie de estrategias con las que cuenta esta politica
se despliega en una gama que va desde la apertura hasta la restriccion migratoria (Marmora

2002, 257).

Entre las estrategias de apertura y flexibilizacion dentro de la regularizacion inmigratoria,
destacan los programas de reunificacion familiar, las politicas de refugio y la libre circulacion
de las personas en espacios de integracion regional. La reunificacion familiar, constituye una

serie de privilegios de ingreso extendidos a parientes cercanos de inmigrantes legales,

13 Estos convenios bilaterales contienen disposiciones acerca de las condiciones y derechos laborales.
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apelando a los valores familiares, a través del otorgamiento de visas de residencia (Méarmora

2002, 260-262).

Por su parte, la politica de refugio,'* se constituye en un tipo de politica inmigratoria
fundamentada en principios humanitarios, concebidos a partir de 1920. En ella pueden
diferenciarse cuatro acciones primordiales: la proteccion, la ayuda de emergencia, la solucion
duradera y la repatriacion. La proteccion y la ayuda de emergencia, representan los momentos
en los cuales, a través de criterios de elegibilidad, los decisores de los paises receptores
analizan las circunstancias de persecucion, estudiando las amenazas esgrimidas por los
individuos o grupos solicitantes, los agentes de persecucion y el temor del cumplimiento de la
amenaza. Basados en el principio de no devolucién, las soluciones duraderas implican
medidas de asentamiento e insercion socioeconomica del refugiado dentro de las sociedades
de acogida. Finalmente, en la repatriacion, se privilegia el derecho de retorno al pais de origen
una vez hayan cesado las situaciones de amenaza. Esta repatriacion, necesariamente debe ser

voluntaria (Marmora 2002, 264-266).

Por su parte, la libre circulacion en espacios de integracion constituye otra de las estrategias
de la apertura migratoria. Supone la libre movilidad y circulacion de las personas dentro de un
espacio de integracion regional y un tnico mercado de trabajo. Implica, no solo, el traslado
entre las fronteras desde un pais a otro; también incluye el asentamiento legal de los
inmigrantes. Esta libre circulacion se instaura en funcion de acuerdos multilaterales y

representa el fin Gltimo de cualquier proceso de integracion (Marmora 2002, 268).

Los instrumentos de la libre circulacion de personas como estrategia de regulacién migratoria
incluyen una normativa institucional; acuerdos para la definicién de las areas de regulacion y
facilitacion de flujos migratorios, y acciones de fortalecimiento institucional. La normativa
institucional consiste en el conjunto de “las normas nacionales, bilaterales y multilaterales que
van a regir los movimientos de migraciones”, afectando al migrante dentro del espacio de

integracion. Esta base normativa comun requiere la homologacion de las legislaciones

4 A criterio de quien suscribe estas lineas, reducir la politica de refugio a una estrategia dentro de las politicas de
regulacion migratoria, constituye una extrema simplificacion. Desde su surgimiento hasta la actualidad, tanto la
politica de refugio como la politica de inmigracion, se han complejizado de tal manera que, han desarrollado
multiples instrumentos y modalidades de implementacion. Asimismo, los problemas que buscan resolver se han
diversificado e intensificado, lo que ha supuesto que conformen en si mismas, una politica cada una.
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migratorias en lo referente a las categorias de migrantes, '’ derechos laborales, seguridad

social y reconocimiento de titulos académicos (Marmora 2002, 268-269).

Las acciones establecidas dentro de las areas de regulacion y facilitacion de flujos van desde
la regularizacion de migrantes ilegales, a la canalizacion de flujos migratorios. La primera, no
solo se limita a la garantia de la libre circulacion de personas y el pasaje a través de las
fronteras, sino que comprende mecanismos de asentamiento legal en el destino de acogida, a
los fines de preservar el valor de las remuneraciones en el mercado laboral y mitigar posibles
situaciones de precariedad, incorpordndoles a la seguridad social (Marmora 2002, 273-274).
La facilitacion y canalizacion de flujos migratorios son dos lineas de accion que,
operativamente, permiten la movilizacion y el libre transito de migrantes, trabajadores y
turistas a través de las fronteras de un area de integracion. Requiere la homologacion de los
mecanismos, requisitos e instrumentos de control, tales como los documentos de identidad y
formularios de entrada y salida, tarjetas, registros de pasajeros, entre otros. Por su parte, la
canalizacion de los flujos “implica una planificacion y acuerdos entre los paises, en términos
de programas que permitan orientar los movimientos de migrantes laborales hacia las areas de

demanda insatisfecha” (Marmora 2002, 277-278).

Finalmente, dentro de las estrategias de apertura migratoria y libre circulacion en esquemas de
integracion regional, se inscriben acciones de fortalecimiento institucional, coordinacion
interinstitucional entre paises, y modernizacion de la infraestructura de control migratorio. La
coordinacion interinstitucional es una condicion previa para la definicion de cualquier politica
migratoria conjunta y la articulacion de objetivos de los diversos actores bilaterales
involucrados. En general, la articulacion se da, en tres areas institucionales: interior o

gobierno, relaciones exteriores y trabajo (Marmora 2002, 280).

La modernizacion, a su vez, implica el desarrollo de sistemas de informacion conjuntos para
la preservacion de la seguridad, la optimizacion de los dispositivos de identificacion y la

generacion de estadisticas migratorias'® (Marmora 2002, 281-282).

15 La definicion de los estatus de la tipologia de migrantes se efectia en funcion las categorias de migrantes:
turista, estudiante, tripulante, residente, entre otros (Marmora 2002, 270-271).

16 Se piensa en dispositivos de informacion tales, que contribuyan al mejoramiento sustantivo de los registros de
entrada y salida de personas, la precision de procesos de emigracion e inmigracion estacional o temporaria, asi
como la sistematizacion de tiempos de permanencia y circuitos migratorios. Este mismo sistema contribuye a
homogeneizar la informacion entre los paises integrantes de un espacio de integracion regional (Marmora 2002,
282).
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Dentro de las politicas de regularizacion, también se encuentran las estrategias de restriccion
migratoria, cuyo objetivo radica en representar un “impedimento de entrada a un territorio
determinado”. Sus instrumentos consisten, basicamente en acciones de control migratorio
como el castigo al emigrante no autorizado o expulsion del inmigrante ilegal (Marmora 2002,
284). Estas estrategias pueden ser, tanto masivas, como selectivas. Se llevan a cabo cuando un

Estado decide cerrar sus fronteras.

Segun Marmora (2002, 284), “las politicas de restriccion aparecerian siempre como la
primera respuesta que los Estados articulan en el momento de visualizar a una inmigracion
como problema”. Como respuestas inmediatas, se obtiene la obstruccion del movimiento
fronterizo y la expulsion de los inmigrantes. Generalmente, ocurren en situaciones de
inmigracion ilegal o expulsion de migrantes legales por conducta inapropiada en el pais
receptor. Al respecto, existen programas de expulsion masiva y deportacion, presentes

también como instrumentos de la promocion emigratoria.

Entre los argumentos fundamentales de este tipo de estrategia, se encuentra la sobrepoblacién
o la subpoblacion en un territorio determinado. En el primer caso, se prohibe o restringe la
inmigracion, mientras que, en el segundo, se restringe la salida de nacionales. También se
encuentran la seguridad contra el narcotrafico y el terrorismo, la saturacion de mercados de
trabajo y “la presion sobre los servicios publicos a raiz de la demanda inmigratoria”
(Mérmora 2002, 286). Histéricamente, argumentos raciales y étnicos también signaron las

estrategias de restriccion migratoria.

Los instrumentos de la restriccion migratoria son el control migratorio de entrada y de salida,
y el control fronterizo y/o de residencia. Algunos paises refinan estos dispositivos de control
estableciéndolos en diferentes momentos del desplazamiento humano y otros, los disefian en
funcién de fargets poblacionales y niveles de restriccion. Los controles de residencia
disponen redadas en la via publica, alojamientos o lugares de trabajo, aunque son medidas
bastante controvertidas en materia de derechos humanos. También se han previsto

mecanismos sancionatorios a empleadores de inmigrantes ilegales, para finalizar en su

deportacion (Marmora 2002, 290-291).

Debido a su excesivo control y a la posible de vulneraciéon de los derechos humanos que

propician, su efectividad en cuanto a los resultados se ve seriamente cuestionada para frenar el
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ingreso y permanencia de inmigrantes ilegales. Son constantemente objeto de fallas, llegando
a limitar su efectividad. En 4reas fronterizas, el control migratorio resulta inefectivo

(Mérmora 2002, 293-295).

4. Factores condicionantes de la politica migratoria
En tanto variable dependiente, la politica migratoria y, en consecuencia, la politica de
inmigracion, responden a multiples factores condicionantes. En principio, la naturaleza de
este subsistema de politica, lo hace interdependiente de otros subsistemas; de modo que, si
bien, ella misma plantea sus propios objetivos en funcion de sus necesidades, éstos también
pueden supeditarse a los objetivos de otros subsistemas. La politica migratoria puede
constituirse en instrumento de otras, o viceversa. Y ello, representa un condicionante

institucional per se.

Ahora bien, ;qué factores condicionan la adopcion de objetivos y regimenes de politica
migratoria? Desde el punto de vista del disefio de politica, los actores y sus ideas, articulan
diversos planteamientos que construyen el problema. Por su parte, las instituciones, delimitan
y constrifien las opciones de solucion. Asimismo, las capacidades constituyen prerrequisitos a
tomar en cuenta en la fase de implementacion. La interaccion de estos elementos moldea los
objetivos de la politica migratoria, influyendo directamente en el contenido y la modalidad

que ella adopta.

Particularmente en la politica de inmigracién, Lopez Sala (2005, 114-115), identifica como
factores condicionantes, al sistema politico y su proceso de toma de decisiones; las
coaliciones comprometidas con diversos objetivos de politica y su relacion de fuerzas; los
acuerdos o conflictos entre actores; consideraciones étnicas; la estructura de las instituciones
estatales involucradas en la organizacion, gestion y administracion de la politica; asi como
los “factores extranacionales, tales como las obligaciones geopoliticas, la ratificacion de
acuerdos internacionales, la pertenencia a organizaciones trasnacionales y las relaciones

comerciales”.

Estos factores condicionan la politica de inmigracién en lo referente a sus objetivos, los
criterios de elegibilidad de los inmigrantes, su modalidad y su efectividad, entre otros
aspectos. La politica migratoria es resultado de la conciliacion de “conflictos entre actores e

instituciones con diversos valores e intereses” (Lopez Sala 2005, 19).
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Marmora (2002, 109) identifica algunos planteamientos empleados para la definicion de las
politicas migratorias. Cada uno de estos factores ha tenido un peso en la politica migratoria a
lo largo de diversos momentos historicos, configurando politicas programaticas o
coyunturales. En este particular, por ejemplo, Lopez Sala (2005, 76), sefala que, en algunas
épocas, los criterios econdémicos se han impuesto a los aspectos culturales o raciales en

procesos de admision de inmigrantes.

Estas politicas sectoriales son concebidas en funcion de ciertos factores condicionantes.
Objetivos, instrumentos y regimenes de politica migratoria, son delineados por un conjunto de
consideraciones que van desde las construcciones acerca del papel de los migrantes en las
sociedades, hasta los imaginarios de la migraciéon como fendmeno y la prevision de su
impacto en las otras esferas de politica, pasando por la consideracion del cumplimiento de
compromisos internacionales de movilidad. Los actores, en busca de sus intereses, promueven
ideas integradas al discurso argumental que fundamenta el trasfondo de los objetivos e

instrumentos de la politica migratoria.

Entre estos factores condicionantes se presentan consideraciones acerca de los derechos
humanos del migrante y su familia; el papel de la migracion en el desarrollo econémico y la
demanda de mano de obra; los efectos de la migracion en el espacio fisico y el medio
ambiente, entre otras concepciones. Asimismo, existen condicionantes derivadas de la
institucionalidad impuesta por el sistema westfaliano de naciones y las relaciones
internacionales. En el ambito doméstico institucional, destaca la interrelacion de la politica
migratoria con otros objetivos de politica. Finalmente, las construcciones sociales acerca de
los migrantes, y los intereses de ciertos actores, también condicionan la politica migratoria.
Las presiones de los actores sociales canalizadas a través de la opinion publica o intereses
sectoriales generan construcciones sociales acerca de los migrantes. Los actores elaboran
narrativas acerca de la imagen de las migraciones “de acuerdo a la percepcion que tienen
sobre sus caracteristicas, causas y efectos” (Marmora 2002, 53). Estas percepciones se
convierten en expectativas respecto a medidas especificas de politica migratoria que generan

presiones.

La percepcion sobre la migracion se ha transformado en diversos momentos historicos. Ha
sido sinébnimo de progreso o de amenaza, de invasion territorial, de destruccion cultural o de

construccion de nuevas naciones. En sociedades receptoras, esta imagen puede alimentarse
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por andlisis objetivos o juicios espontaneos, planteando una brecha entre la realidad y el
imaginario colectivo (Marmora 2002, 54). “A medida que el pais cambia su percepcion sobre
la migracion, adecua su politica migratoria a la nueva realidad” (Kritz 1987, citado en

Marmora 2002).

Imagenes prejuiciosas de la migracion, pueden conducir a actitudes xenofobicas y
valoraciones negativas respecto a los migrantes y su papel en sociedades. También pueden
impulsar la xenofilia. La percepcion positiva o negativa acerca de los migrantes tiene una
notable influencia en la concepcion de las politicas migratorias. Los actores sociales, en tanto
portadores de percepciones acerca del migrante y de la migracion, ejercen presiones para la

adopcion de determinado contenido en la politica migratoria (Marmora 2002, 55).

Los gobiernos también elaboran narrativas respecto de la migracion y los migrantes. Estas se
encuentran permeadas por las diversas concepciones y la predominancia de otros objetivos
sectoriales, pues el Estado no es un bloque tnico, aunque se le demande la opinioén principal
acerca de la bondad de las migraciones (Marmora 2002, 56). En la medida en la que las
sociedades sean mas democraticas, la imagen de la migracion y los migrantes sera

corresponsabilidad de las autoridades gubernamentales y otros sectores de la sociedad civil.

Existen diversas construcciones asociadas a la emigracion, que han sido planteadas
historicamente!”. La imagen de pérdida poblacional, de desercion, de descompresion o de
purificacion. La primera, construye al emigrante como un capital humano valioso cuya
ausencia, genera efectos negativos en el lugar de origen ya que el talento humano calificado
se pierde, produciendo costos econdmicos y sociales. La imagen de desercion se vincula
estrechamente a la de pérdida, pero conlleva una condena al migrante. El discurso de la
descomprension, se asocia a los desequilibrios derivados de la excesiva oferta de trabajo y
demanda de servicios en las sociedades, por lo que la emigracion constituye una “valvula de
escape”. Finalmente, la imagen de la purificacidon recrea un escenario deseable, justificado
como positivo para la eliminacién de elementos indeseados en la sociedad (Méarmora 2002,

67-69).

17 Las razones de la emigracion también influyen en la construccion que se haga de ella. Si el movimiento
migratorio es motivado por razones econémico-laborales voluntarias, o por la presion ejercida debido a multiples
dificultades para la sobrevivencia. Del otro extremo, las causas también pueden responder a migraciones
forzadas por amenazas, temor, agresiones, riesgos de eliminacion fisica, entre otras (Marmora 2002, 67)

71



Por su parte, las imagenes del inmigrante, estdn construidas de manera positiva o negativa. En
el primer caso, existe una sobrevaloracion del extranjero, en razén de alguna superioridad
cultural, étnica o social, atribuida por la sociedad de acogida. Constituye una imagen dibujada
a través de un compendio de virtudes, que expresan actitudes como la xenofilia. Por el
contrario, la percepcion negativa contra el extranjero reproduce imagenes adversas dentro de
la sociedad de acogida. El extranjero puede ser presentado como un barbaro, dependiente,
desviado, o depredador, una amenaza o una carga para el lugar de destino, generando
episodios de xenofobia y discriminacién. También se fundamenta en prejuicios asociados a

criterios raciales, éticos culturales, sociales o religiosos (Marmora 2002, 70-73).

Estas imagenes atribuyen un papel al inmigrante y al emigrante: pueden ser una carga para la
sociedad o un recurso productivo. Histéricamente, el inmigrante ha sido visto como
trabajador, mano de obra o refugiado necesitado de ayuda. Persisten prejuicios alrededor de
¢l, tales como el de vaciamiento econdomico, competencia desleal, aprovechamiento de los

servicios sociales, invasion pasiva, inseguridad, entre otros (Méarmora 2002, 77).

Aspectos como la seguridad ciudadana y la estructura interna de la sociedad, son también
consideraciones que configuran el disefio de politicas migratorias: la visualizacion del
extranjero como perjudicial o como amenaza, es un elemento significativo, asi como el
impacto de los inmigrantes en la salud ptblica (Marmora 2002, 157). A esto se le agregan

asociaciones ilusorias o reales respecto de la vinculacién migracion-delincuencia.

Contemporaneamente, la politica migratoria se ha visto imbuida de una dimension ética que
permea hasta sus objetivos. En el componente del desplazamiento, la garantia del derecho a la
libre movilidad constituye un factor condicionante de las politicas migratorias. Asi, en lo que
respecta a la insercion del migrante, se consideran los derechos sociales economicos y
politicos de los individuos, entre los que destacan el derecho a la igualdad de oportunidades y

trato laboral, igualdad social y politica, e identidad cultural (Marmora 2002, 110).

Argumentos como la preservacion de los derechos humanos, por ejemplo, sostienen las
politicas de refugio. Son su columna vertebral y pueden conducir a politicas migratorias mas
abiertas. El derecho a la libre movilidad a través de las fronteras fundamenta filos6ficamente
regimenes de politica migratoria mas abiertos. La justicia social reivindica el derecho del

inmigrante a una remuneracion justa, igualdad de oportunidades respecto al acceso al mercado
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laboral, y los servicios sociales. Consideraciones acerca de los efectos del cumplimiento de
estos derechos, son criterios que los gobiernos emplean al momento de concebir y redisefiar

sus politicas migratorias (Marmora 2002, 114).

En otros casos, consideraciones acerca del mercado laboral, han impulsado politicas
migratorias “proteccionistas de la mano de obra nativa”. Sin embargo, la proteccion al
trabajador migrante es reconocida en algunas legislaciones nacionales y acuerdos
internacionales, lo que condiciona las politicas migratorias. Esta proteccion al trabajador
migrante, puede llevarse a cabo por iniciativa propia de los gobiernos en sus instrumentos de
politica migratoria, o por presiones de otros actores. También se considera la presion sobre la
disminucién de las remuneraciones, debido a la ilegal explotacion laboral del inmigrante. Por
ello, algunos paises han previsto, por ejemplo, cuotas de entrada a la mano de obra extranjera

calificada y no calificada (Méarmora 2002, 114-115).

Consideraciones relativas al impacto de los inmigrantes en la demanda de los servicios
sociales, también representan factores influyentes en el contenido de la politica migratoria. La
utilizacion de estos servicios publicos por parte de los extranjeros muchas veces es objeto de
rechazo por parte de la poblacion nativa, reuniendo frente a este dilema muchos prejuicios.
“El argumento, ampliamente difundido, es que el extranjero se aprovecha de servicios
publicos muchas veces gratuitos o de bajos costos” (Marmora 2002, 159). Sin embargo,
algunos hallazgos han contribuido a cambiar estas conclusiones, considerando el aporte de la
mano de obra inmigrante para el mantenimiento de servicios publicos y generacion de valor

agregado.

Apreciaciones respecto a la preservacion de la homogeneidad cultural del pais receptor y el
derecho a la identidad cultural de los inmigrantes, también han signado la politica migratoria.
Se han presentado debates respecto de la asimilacion de los extranjeros a sus sociedades de
acogida; o, por el contrario, la preservacion de sus derechos de identidad cultural o el
“derecho a la diferencia” (Marmora, 2002, 117). Estos debates también influyen la forma y la
modalidad que adopta la politica migratoria, condicionando su redisefio, a medida que estas
ideas se posicionan en un espectro entre la asimilacion y la convivencia, o el respeto al

pluralismo cultural.
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Igualmente, consideraciones acerca del desarrollo y su vinculo con la migracién, siempre son
previstas por los gobiernos. Estas narrativas se presentan como argumentos empleados para
perfilar las politicas migratorias, moldeando la imagen de la migracién (como problema, o
como bondad). A este respecto, Marmora (2002, 120), indica: “es importante saber si la
referencia al mismo, [se hace] como causa inmediata, como consecuencia, como producto
deseado, como marco condicionante o como proceso afectado por los movimientos
migratorios”; pues, la explicacion analitica del papel de este factor, cambiard en tanto varie
cada una de estas concepciones, influyendo también en las intencionalidades de la politica

migratoria.

Las teorias de migracion y desarrollo sirvieron de fundamento a las grandes politicas
migratorias: “en diferentes momentos historicos, desde distintas perspectivas tedricas y con
diversas intencionalidades politicas, esta relacion ha constituido un fundamento bésico para
las propuestas de politicas migratorias en diversas partes del mundo” (Marmora 2002, 120).
Las reflexiones acerca del desarrollo entran como factor condicionante de la politica
migratoria a través de los planteamientos acerca de las causas y consecuencias del
desplazamiento, moldeando la construccion del problema y, en consecuencia, los objetivos. Si
se conciben las migraciones como producto de las disimilitudes del desarrollo, o se reflexiona
acerca de las causas y los efectos del desarrollo y sus dilemas, se configuran distintos

objetivos de politica migratoria.

Un elemento central, en la explicacion causal de los fendmenos migratorios se atribuye a
dinamicas de descompresion de los mercados de los paises expulsores. Este argumento ha
influido historicamente en el disefio de politicas migratorias mas selectivas, especialmente
después de la crisis de 1929 (Marmora 2002; Lopez Sala 2005). Postulados maltusianos, asi
como la teoria de atraccion-expulsion, o la teoria del sistema mundial, han enfatizado estas

tendencias de politica migratoria.

Concebir el fendémeno migratorio desde el punto de vista de la subpoblacion o demanda de
fuerza de trabajo, conduce a politicas inmigratorias mas abiertas. Alrededor de estos
argumentos, se articulan discursos acerca de objetivos dirigidos al asentamiento poblacional o
la colonizacidn de espacios geograficos (Marmora 2002, 126). Fundamentalmente, son
criterios de atraccidon poblacional que influencian las politicas migratorias para el

“reclutamiento de la mano de obra”.
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Las posibilidades de insercion laboral en entornos de disimilitud del desarrollo, han sido uno
de los fundamentos de las politicas migratorias. Las migraciones laborales son el fenomeno

que antecede, por excelencia, las politicas de inmigracion.

Las construcciones argumentativas respecto de las consecuencias de las migraciones en el
desarrollo también constituyen un factor condicionante de las politicas migratorias.
Consideraciones respecto del impacto de los flujos migratorios tanto en las sociedades
receptoras, como en las expulsoras, representan un elemento central en el disefio de las
politicas migratorias. Particularmente, en las politicas de inmigracion, la imagen que los
gobiernos presenten respecto del efecto en las sociedades de acogida es primordial: la
necesidad de anticiparse a la determinacion de la bondad o el perjuicio de la inmigracidon para
el desarrollo de la sociedad de acogida es constante en los gobiernos. Entre ellas, destacan
reflexiones acerca del aprovechamiento del recurso humano, partiendo del supuesto de que un
aumento sustantivo de la poblacion es un elemento basico para la expansion del mercado
interno y la acumulacién de capital por intermedio de los ahorros de los inmigrantes'®

(Mérmora 2002, 127-129).

En la politica migratoria, también se consideran los efectos de la migracion en las sociedades
expulsoras. Alli también actlia la imagen que se construya respecto de la emigracion.
Representar la migracién como pérdida, fuga de cerebros, éxodo de competencias,
descompresion de los mercados o equilibrio de capital por flujo de remesas (Marmora 2002,
130), configura un modo de ver el problema que influye en los instrumentos de politica
adoptados. Mientras que las primeras tres imagenes representan la emigracion como negativa,

las ultimas dos, le atribuyen un papel positivo en las sociedades expulsoras.

Las formas de insercion laboral migratoria en las sociedades receptoras, también son
consideraciones que influyen en el contenido de la politica. “Los analisis que generalmente se
desarrollan sobre las formas de esta insercion giran alrededor de su papel solo en los
mercados de trabajo (...) encerrandola en el binomio de los limites de oferta y demanda”

(Mérmora 2002, 137). De este modo, se toman en cuenta, los requerimientos y las

'8 Una hipotesis general a este respecto, radica en la consideracion de los migrantes como un aumento de mano
de obra que, a su vez, incrementa el producto total, estimulando la demanda, y, por consiguiente, incentiva un
aumento en la produccion
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disponibilidades de los recursos humanos, para el disefo de las politicas de inmigracion.
Entran en consideracion la escasez de recursos humanos, y su modalidad de insercion en el
mercado laboral de la sociedad de acogida. Se determinan situaciones de escasez estructural o
coyuntural y la demanda insatisfecha de mano de obra. Por el contrario, en escenarios de

escasez de demanda laboral se promueven politicas de fomento de la emigracion.

Respecto de reflexiones y anticipaciones en torno a las formas de insercion del migrante, en la
actualidad, se han acentuado afirmaciones que sugieren un papel negativo de las migraciones
laborales. Sin embargo, la insercion laboral tiene multiples funciones en la sociedad
receptora, en funcion de la estructura de los mercados laborales de cada pais receptor. En ese
sentido, su conceptualizacion, también influye en el contenido de la politica. Concebir la
inmigracion como una forma de marginacion de la mano de obra doméstica, conlleva a
politicas mas selectivas, en el mejor de los casos. La ponderacion de los efectos en las
politicas de inmigracidén necesariamente considera, la forma en la que la insercion laboral
ejerce efectos en las estructuras sociales y mercados de trabajo (Marmora 2002, 144).

Si el inmigrante, se construye como recurso humano destinado a la insercion supletoria, '
complementaria®® o independiente?! de la mano de obra local existente, ello conduce a
determinado disefio de politica de inmigracion, cuya tendencia apunte hacia a apertura

inmigratoria. Por su parte, la consideracion de los inmigrantes para satisfacer condiciones de

122 124

insercion adicional??, competitiva®®, o marginal®* configuraria disefios de politicas

inmigratorias mas selectivos, en funcion de la proteccion de la mano de obra nacional

(Marmora 2002, 151).

19 Situacion en la cual, la mano de obra local es inexistente. Existe un requerimiento de mano de obra, pero no
existe disponibilidad local o disponibilidad adecuada (Marmora 2002, 144).

20 Situacion que implica que la mano de obra inmigrante cubre la demanda que el recurso humano local
disponible, no se encuentra dispuesta a asumir (Marmora 2002, 144).

2l Escenario que supone una inmigracion que “autogenera su empleo a través de actividades productivas”,
produce una imagen deseable de la inmigracién y los inmigrantes (Marmora 2002, 148).

22 Implica que, frente a una demanda, no existe oferta de mano de obra local debido a la precariedad de los
salarios, y en ese sentido, la demanda insatisfecha es cubierta por los inmigrantes lo que genera condiciones de
competencia indirecta y reduccion de los salarios (Marmora 2002, 146).

23 Esta se presenta cuando existe demanda y disponibilidad de la fuerza de trabajo local, y, aun asi, el inmigrante
se incorpora al mercado (Marmora 2002, 146).

24 Generada por la inmigracion de sobrevivencia, cuya insercion no responde a requerimientos de recursos
humanos del mercado laboral. Generalmente se da, en situaciones de migracion forzada (Marmora 2002, 148).
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En palabras de Marmora (2002, 149), “el tomar como causa de desempleo la competencia
desleal provocada por la mano de obra migrante (...) constituye un nicleo argumental
fuertemente expandido en sectores de la poblacion nativa de los paises receptores”. Este
argumento pre condiciona respuestas restrictivas de politica migratoria. Independientemente
de que estos razonamientos estuvieran basados en prejuicios o explicaciones causales

fundamentadas.

Consideraciones acerca de la estructura social de las sociedades de expulsion o acogida,
también son factores condicionantes de las politicas migratorias. “La fundamentacion de
ciertas politicas y programas de migraciones internacionales se basan en el objetivo de
cambiar, consolidar o preservar la estructura social de un determinado pais” (Méarmora 2002,
153). La migracion es considerada una variable que incide en la estructura demografica,
social, cultural y politica de los Estados. En términos demograficos, las migraciones son una
variable que modifica el tamafio, la composicion o la distribucion espacial de las poblaciones,

dependiendo de las concepciones o politicas poblacionales de las cuales se parte.

Los objetivos referentes al tamafio de la poblacion pueden variar entre pretensiones de
aumento o disminucion. La primera puede sugerir medidas de apertura migratoria o politicas
de inmigracion, mientras que la segunda, sugiere medidas de fomento emigratorio. En cuanto
a la composicion poblacional, los objetivos de politica pueden buscar el rejuvenecimiento de
la poblacion, dependiendo del andlisis de aspectos como la composicion etaria, la tasa de
natalidad, la tasa de fertilidad, entre otros. Estas consideraciones forman parte de otros
aspectos de politica publica tales como el estudio de los efectos de la migracion en los
sistemas de proteccion social, el requerimiento de contribuyentes y capacidad de atencion de
beneficiarios (Marmora 2002, 154). Aqui nuevamente se verifica la interrelacion de los

objetivos de politica migratoria con los de los demas subsistemas.

La distribucion espacial de la poblacién también constituye un criterio para promover la
inmigracion (Marmora 2002, 156). La asuncién de criterios como poblacion escasa o
subpoblacion constituyen el contenido argumental de objetivos como la ocupacion territorial,
y fundamentan programas de colonizacion o fomento inmigratorio. Por su parte, un territorio
despoblado conduce a la subexplotacion de recursos naturales, con efectos inmediatos en los

grados de desarrollo de las sociedades (Marmora 2002, 169).
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Ahora bien, si desde la perspectiva de la disponibilidad de recursos, estos son vistos como
escasos, la factibilidad de la promocion emigratoria es mucho mayor. Contemporaneamente,
en el debate de las politicas migratorias se han incorporado aspectos relativos de los efectos

del desplazamiento humano en el medio ambiente y viceversa.

Representando nuevos dilemas, los efectos del deterioro ambiental en los ecosistemas y
habitats, asi como los ciclos bioldgicos y desastres naturales se configuran como causas de
migraciones forzadas: plagas, pestes, deforestacion, desertizacion, son nuevos problemas
globales incluidos dentro de la construccion de los problemas que derivan grandes
desplazamientos poblacionales. Por su parte, la incidencia de las migraciones en el medio
ambiente, también son criterios considerados en el disefio de politicas migratorias (Marmora

2002, 175).

Finalmente, existen otros condicionantes de las politicas migratorias, que son atribuidas al
ambito internacional. A los factores internos, se le agregan condicionantes de indole externo,

tales como los compromisos internacionales y las estrategias internacionales.

Estos condicionantes internacionales pueden moldear significativamente los objetivos de las
politicas migratorias, en sus dimensiones de retencidon, promocion, regulacion, incorporacion
y recuperacion migratoria. Condicionan y constrifien los objetivos en funcion del
cumplimiento de compromisos bilaterales o multilaterales, o en funcion de estrategias de
politica exterior. Estos compromisos internacionales pueden establecer pardmetros de
desplazamiento y asentamiento derivados de procesos de integracion regional o acuerdos. En

el marco de estos, se regulan los flujos migratorios entre paises (Marmora 2002, 163-167).

5. La politica de inmigracion: concepto, objetivos, componentes e instrumentos
La politica migratoria nace como una de las “consecuencias del creciente papel del Estado
como regulador social del movimiento interfronterizo de personas”. Es el Estado “el principal
artifice de lo que hoy conocemos como politicas migratorias” (Lopez Sala 2005, 109)
En términos amplios, Lopez Sala (2005, 110), define la politica inmigratoria como “todas las
medidas disefiadas por el Estado con el fin de controlar la entrada de poblaciéon no nacional y
establecer las condiciones de la residencia en el interior del territorio”. Schnapper (1992, 29),

citado en Lopez Sala (2005, 110), las define como “medidas y practicas sociales adoptadas
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para reglamentar y controlar, la entrada, la estancia y el empleo de los no nacionales y tratar a

la poblacion ya instalada en el territorio nacional”.

Freeman (1992, 1145), citado en Lopez Sala (2005, 110), define la politica inmigratoria como
un “conjunto de esfuerzos estatales dirigidos al control y la regularizacion de las entradas en
un territorio nacional y a estipular las condiciones de residencia de las personas que buscan un
asentamiento permanente, un trabajo temporal, o un estatus de refugiado”. Delgado (2002,
104), define la politica de inmigracion como “respuestas gubernamentales para hacer frente a
la inmigracion, [esto es] a la entrada de personas al territorio nacional con voluntad de
permanencia”. Para Boutang y Papademetriou (1993, 5), citados por Lopez Sala (2005, 110):

la politica inmigratoria es un “subsistema del sistema migratorio”.

Mas estrictamente, Lopez-Sala (2005,112), entiende la politica de inmigracion como “el
conjunto de normas, leyes, practicas e instrumentos estatales destinados a regular el acceso
secuencial de los extranjeros a diferentes esferas de la sociedad de acogida y, como

prolongacion natural, el acceso gradual a la titularidad de derechos™.

Esta se encuentra constituida por cinco componentes analiticos: 1) la regulacion o control de
flujos; 2) la integracion social; 3) el acceso a la comunidad politica; 4) los modelos de
ciudadania; 5) la gestion interna de la diversidad cultural. Todos estos aspectos han
representado dilemas contemporaneos de la politica inmigratoria (Lopez Sala 2005, 29).

En términos generales, se observan solo tres componentes de la politica de inmigracion: 1) la
politica de control de flujos; 2) la politica de integracion; 3) la politica de nacionalidad.
Cualquier politica de inmigracion, comienza por la regulacion del ingreso. En ltimo término,
este primer componente, estd dirigido a controlar el tamaiio, la composicion y direccion de los

influjos presentes dentro de las fronteras del territorio (Lopez Sala 2005, 122).

Tabla 2.3. Componentes de las politicas de inmigracion

Politica de regulacién y Reglas, requerimientos y procedimientos que determinan la seleccion y
control de flujos migratorios admision de los ciudadanos extranjeros en territorio de los paises
(acceso al territorio y regulaciéon | receptores.

de la estancia y el asentamiento) | Incluye el control interno de la inmigracion: regulacién de la actividad
laboral y econémica de los extranjeros y su movilidad intranacional

Politica de integracién Conjunto de acciones que inciden en las condiciones de vida de los
(acceso a los derechos extranjeros en sus posibilidades de insercion en diferentes esferas de la
economicos y sociales) sociedad de acogida

Integracion cultural e integracion socioecondémica
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Politica de nacionalidad Reglas y normas de acceso a la nacionalidad de la primera y segunda
(acceso a la comunidad politica) | generacion.
Transmision intergeneracional de la ciudadania: nacimiento y filiacion

Fuente: Lopez Sala (2005, 130).

En el componente de control de flujos, estan incluidas las reglas, requisitos procedimientos de
seleccion y admision temporal o definitiva de los inmigrantes. Comprende el control interno,
el asentamiento definitivo y la movilidad intraterritorial de los extranjeros. Sus instrumentos
son: disposiciones legales para la especificacion de requisitos y procedimientos de entrada al
territorio, politicas de visados, definicion de cuotas de admision de trabajadores, regulacion
del refugio o disposiciones de reagrupacion familiar, acuerdos bilaterales o multilaterales de
control fronterizo, politicas de permisos de trabajo, expulsiones y deportaciones. Por su parte,
la politica de integracion, “comprende el conjunto de acciones que inciden en las condiciones
de vida de los extranjeros y en sus posibilidades de insercion o incorporacion a la sociedad de

acogida” (Lopez Sala 2005, 111).

Finalmente, la politica de nacionalidad, en tanto tercer componente de la politica de
inmigracion, “se reserva el derecho [de los Estados] a definir el circulo de sus ciudadanos, el
demo, mediante la elaboracion de leyes sobre nacionalidad”. Determina el acceso de los
inmigrantes, a la “ultima esfera de la membresia” a la comunidad politica (Lopez Sala 2005,

112).

El control de flujos, al ser la cara mas visible y mas coercitiva de la politica inmigratoria,
tiene algunos objetivos recurrentes: la regulacion de la inmigracion en funcion de las
necesidades econdmicas de los Estados receptores, la admision de poblaciones perseguidas, el
respeto de los derechos de los inmigrantes asentados, el fomento de la convivencia armonica
entre culturas extranjeras y nativas del Estado nacional, entre otras. Sin embargo, el ingreso se
encuentra estrechamente vinculado a las regulaciones de acceso al mercado de trabajo “ya que
¢éste determina por lo general, la concesion de la residencia (...) los Estados receptores
deciden qué extranjeros pueden acceder al mercado laboral” (Lopez Sala 2005, 118). Asi, el

acceso libre e incondicional al mercado laboral, solo se reserva a los ciudadanos.

Por su parte, las politicas de integracion y ciudadania, en tanto componentes de la politica de
inmigracion, enfrentan el dilema del acceso de los inmigrantes a los derechos y el disfrute de

los servicios publicos (Lopez Sala 2005, 148).
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Ahora bien, en términos generales las politicas inmigratorias cuentan con dos instrumentos
fundamentales que forman parte de ella. El pasaporte y la visa. Estos son instrumentos
esenciales concebidos desde la institucionalizacion de la politica migratoria en tanto
prerrogativa estatal. Al ser instrumentos basicos cuya posesion restringe o facilita, en primera
instancia, la movilidad humana, son los primeros indicadores del grado de apertura de una

politica de inmigracion.

Seran estos instrumentos, las unidades de anélisis primordiales para la determinacion inicial
del redisefio de las politicas de inmigracion, en tanto su posesion o el requerimiento de su
posesion, cambia las condiciones del régimen de politica respecto de los connacionales de un
pais expulsor, y las autoridades de un pais receptor. Son los instrumentos primigenios que
modifican o establecen los patrones de interaccion basicos entre los actores de la politica

inmigratoria.

Delgado (2002, 106), reconoce cuatro dimensiones de la politica migratoria. Cada una con sus

objetivos e instrumentos. La tabla 2.4, da cuenta de estas distinciones:

Tabla 2.4. Dimensiones, objetivos e instrumentos de una politica inmigratoria

Dimension Objetivo Instrumentos
1. Prevencion Influir sobre los flujos - Politica de desarrollo
migratorios fuera del pais - Politica comercial
receptor - Contribucion a la estabilidad y a la resolucion de
conflictos

- Acuerdo de readmision

- Creacion de condiciones para el retorno de refugiados
y emigrantes econdmicos

- Cooperacion con otros paises receptores para
armonizar los procedimientos de inmigracion y asilo

2. Admision Definir las diversas categorias | - Criterios de admision: vinculos familiares, diferencias
de inmigrantes, los principios étnicas o regionales, habilidades especificas, niveles
que rigen su admision, los educativos, consideraciones humanitarias
objetivos relativos al nimero - Duracioén de la estancia: a través de visados, permisos
de inmigrantes a admitir, y los de trabajo y residencia.
criterios para su seleccion - Sistemas de cuotas

3. Control Gestionar los flujos - Control de fronteras
migratorios de acuerdo con las | - Acuerdos de readmision
directrices establecidas por la - Prohibiciones de transporte
politica de admision - Responsabilidad del transportista

- Controles durante la estancia
- Sanciones a empleadores
- Diferenciacion entre la entrada ilegal y la inmigracién
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4. Integracion Crear condiciones positivas, - Apoyo econéomico.

econdmicas y sociales y - Vivienda

culturales para la integracion - Ensefanza del idioma

de los inmigrantes legalmente - Escolarizacion

admitidos - Prevencion de agrupamientos étnicos y de guetos

- Informacion a la poblacién receptora
- Politica contra el racismo y la xenofobia
- Erradicacion de las incertidumbres legales

Fuente: Delgado (2002, 106).

6. La presion migratoria y el influjo migratorio
Como primer acercamiento al concepto, Straubhaar (1993, 5-9), afirma que “la presion
migratoria es causada por una oferta excesiva de personas con voluntad de migrar, en
contraste con la demanda de inmigracion en paises receptores”. Es decir, constituye “un
potencial que no ha podido concretarse” frente a la voluntad de las sociedades de acogida,

para aceptar inmigrantes.

En términos especificos, “la presion migratoria es la diferencia existente entre la migracion
potencial, [proveniente de los paises expulsores] y la demanda de migracion (el niimero de
personas que se admiten como inmigrantes en un pais de destino)”?’ (Straubhaar 1993, 40).
Segun Straubhaar (1993, 6), la presion migratoria es aquella migracion potencial no
concretada debido a las restricciones impuestas por los paises receptores. Es mas fuerte o mas
débil en la medida en la que la migracion potencial es mayor o menor, o las posibilidades de
inmigracion sean mas amplias o mas restringidas. Como consecuencia de un potencial
migratorio que excede, por mucho, la voluntad (o capacidad) de los paises receptores, se

produce un cierre de fronteras casi completo, incluso para la migracion legal.

Dentro de los elementos involucrados en el concepto de presion migratoria, se tiene que la
migracion potencial, “es el potencial de personas con voluntad de migrar de un pais a otro y

depende, tanto de micro factores o factores individuales, como factores agregados”. En este

25 Straubhaar (1993) concibe su concepto de presiéon migratoria, enmarcado en la teoria de los factores de
atraccion y expulsion (push/pull), y en la teoria del sistema mundial de Wallerstein. Pensando exclusivamente en
Europa, establece que la condicion sine qua non para la existencia de presion migratoria, es el establecimiento de
restricciones inmigratorias. Desde el enfoque de este trabajo de investigacion, la presion migratoria no es
consecuencia necesariamente del establecimiento de una restriccién migratoria formal. La presion migratoria
puede ser preexistente a la formalizacion de una politica migratoria restrictiva porque, dicha presion no se genera
unicamente debido a la falta de voluntad de los Estados receptores de acoger inmigrantes, sino debido a la
(in)capacidad de los paises de acogida para absorber el choque inmigratorio y el aumento progresivo de la
migracion potencial. De este modo, la “represa” que genera la presion, no responde a la falta de voluntad de los
Estados de acogida, sino a la incapacidad de absorber el flujo creciente en el potencial migratorio.
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micro nivel, el potencial migratorio depende de la propension a migrar, mediada por la
voluntad individual y la consideracion de la funcion de utilidad en paises de origen y de
destino. Es esta funcion de utilidad migratoria individual® la que determina la propension
migrar. Asi, cuanto mayor (o menor) sea la propension a migrar, mayor (o menor) sera la

migracion potencial (Straubhaar 1993, 9-10).

Dentro del segundo determinante de la ecuacioén de presion migratoria, Straubhaar (1993, 12-
13), identifica a la demanda de migracién, entendida como la “voluntad de los potenciales
paises de destino para aceptar inmigrantes”. Segun el autor, mientras la migracion potencial
es una condicion necesaria para la existencia de presion migratoria, la condicion decisiva para
fortalecerla es la demanda de migrantes en el pais de destino. El elemento determinante de la
“voluntad de los potenciales paises receptores”, es el costo-beneficio marginal del migrante.
Asi, “un pais de destino se abriria a los extranjeros cuya productividad marginal para el pais
sea superior que el costo marginal de adaptacion”. En pocas palabras, si la migracion se
considera una desventaja que incrementa los costos sociales en detrimento de los beneficios
econdmicos, la voluntad de recepcion de los paises de destino, disminuye. Respecto a esto
ultimo, el andlisis de costo-beneficio se ubica en el centro del razonamiento, ya que, desde el
derecho internacional, los paises son soberanos para decidir el nivel de inmigracion que

requieren.

De este modo, la mejor manera de reducir la presion migratoria es desincentivar la migracion
potencial, recortando la diferencia entre el nivel de utilidad individual esperada en el pais de
origen y el potencial pais de destino. Asi se logra disminuir la propensioén a migrar. Para ello,
es necesario aplicar politicas de co-desarrollo que reduzcan las brechas de ingreso, desempleo
y la privacion relativa. Sin embargo, Straubhaar (1993), coincide con Schaeffer (1991), que el
determinante mas importante de la presion migratoria contemporanea es la inestabilidad

politica de los paises expulsores.

26 La funcion de utilidad migratoria individual, no es mas que la “comparacién de niveles individuales [de
bienestar] del lugar actual de residencia respecto de cada lugar alternativo” (Straubhaar 1993, 10). Se considera
esta utilidad del modo més amplio posible, incluyendo determinantes econdomicos (materiales), tales como el
ingreso, las posibilidades de empleo, poder de compra y otros; asi como factores no econémicos (inmateriales),
tales como la antigiiedad, la aceptacion social, la cultura, el lenguaje, etc. Si el resultado del valor presente de la
funcion de utilidad esperada excede el grado de utilidad del lugar de origen, se produce el desplazamiento.
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A los efectos de este trabajo de investigacion, se introduciran algunas modificaciones en el
concepto de presion migratoria. En efecto, se entendera la presién migratoria, en los términos
de Straubhaar (1993, 40) como “la diferencia existente entre la migracion potencial
proveniente de los paises expulsores y la demanda de migracion (concebida como el nimero
de personas que se admite como inmigrantes en un pais de destino)”. Sin embargo, esta
“demanda de inmigracion” mediada por la voluntad de los paises receptores, sera sustituida
por la “capacidad de absorcion del choque migratorio de los Estados receptores”, sin tanto

énfasis en el componente volitivo per se.

En contextos de desplazamiento forzado y migracion masiva de poblaciones vulnerables.
existen varios factores a considerar. En primer lugar, la propension a migrar es mucho mayor
debido a que, en el analisis de la funcidon de utilidad migratoria individual, la ponderacion de
los factores econdmicos se hace insignificante respecto de la ponderacion de los factores
politicos. Esto reduce la capacidad migratoria, porque el individuo no toma una decision, sino
que se ve forzado a migrar debido a los condicionamientos politicos restrictivos. En segundo
lugar, el factor de “demanda de migracion”, es sustituido por la capacidad de los Estados

receptores para absorber el choque migratorio.

Estas ligeras modificaciones no afectan en nada la esencia del concepto, en el cual existe una
oferta excesiva de personas con voluntad de migrar, frente a una demanda reducida de
migrantes en los paises de acogida. Esta demanda reducida en los paises de acogida, se
entendera como la (in)capacidad de absorcion del flujo inmigratorio, y en ultimo término sera

la restriccion migratoria a la que hace referencia Straubhaar (1993).

Ahora bien, independientemente de las implicaciones teoricas del concepto de presion
migratoria, para ponderar las dimensiones del influjo migratorio de los paises receptores, y en
funcion de aproximarse a la estimacion de dicha presion, se empleara una variable proxy. A
tales fines, pueden considerarse el stock de inmigrantes y la tasa de crecimiento del stock de
inmigrantes como un indice ponderado de presion migratoria, respecto de los estandares
fijados por la Organizacion Internacional de Migraciones. En este sentido, la OIM (2018c,
28), considera una situacion de alta inmigracion cuando “el nimero de inmigrantes regionales

supera las 200 mil personas y constituye, por lo menos el 1 por ciento de la poblacion total del

&4



pais”, mientras que “un pais tiene baja inmigracion cuando su incidencia en la poblacion es

menor al 1 por ciento, 0 en niimero, no supera las 50 000 personas”.?’

Tal y como se evidencia en la tabla N.° 6 del anexo 1, de la poblacién de casos, los paises que
superan el 1% solo en migracion venezolana son Colombia, Pert, Chile y Ecuador. Lo mismo
evidencia el Indice Ponderado de Presion Migratoria, incorporando a Paraguay, en este tltimo
particular. Con esta especifica variable proxy, se puede afirmar de manera preliminar, que el
corredor Andino conformado por Colombia, Ecuador, Pert y Chile, se encuentra sometido a
una presion migratoria, derivada del stock de inmigrantes y la tasa de crecimiento de la

migracion venezolana durante el periodo en cuestion.

Entre otros efectos, la tasa de crecimiento de la poblacidén venezolana en estos paises,
eventualmente podria generar, a largo plazo, cambios demograficos en los paises de acogida.
Sin embargo, esto seria objeto de otro tipo de investigaciones. De momento, es pertinente
ocuparse de los efectos que la presion migratoria ejerce sobre la politica de inmigracion de los

casos de estudio.

27 Por su parte, se considera una situacién de alta emigraciéon “cuando el niimero global de emigrados supera el 4
por ciento de su poblacion” (OIM 2018c, 28).
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Capitulo 3

Contexto y caracterizacion del subsistema de politica en los tres casos de estudio

En este capitulo se presentan las caracteristicas del redisefio de las politicas de inmigracion en
los tres casos de estudio, resaltando sus factores condicionantes a la luz del marco analitico
propuesto por Michael Howlett y la literatura tematica del sector de politicas. Se pone el
énfasis en las ideas, instituciones y actores como variables independientes que configuraron
los regimenes de politica vigentes, conceptualizaron el problema, y concibieron los objetivos

e instrumentos de la politica inmigratoria en cada caso de estudio.

Los antecedentes de la politica se ubicaran, para cada caso, en el periodo comprendido entre
los afos 2015-2017, para el cual, se caracterizara el régimen de politica imperante. Por su
parte, el periodo de estudio, en el que se observaron cambios en los regimenes de politica de

inmigracion previamente establecidos, se ubicara entre el 2017-2020.

Las variables de estudio se definieron con base en la literatura del disefio de politica. La
aplicacion del marco analitico se centrd en establecer un didlogo constante y sistematico entre
los elementos tedricos y los hallazgos empiricos, siguiendo la técnica del pattern matching

para el analisis de datos.

1. Antecedentes
Entre los afios 2002-2017, el régimen de movilidad vigente entre Venezuela, Colombia,
Ecuador y Pert, fue de apertura inmigratoria. Su configuracion estuvo fundamentada en la
existencia de diversos tratados y acuerdos internacionales bilaterales y multilaterales. Entre
ellos, resalta, en primera instancia, la Decision 503! del Consejo Andino de Ministros de
Relaciones Exteriores que constituyd un reconocimiento de documentos nacionales de
identificacion suscrito el 22 de junio de 2001 entre Bolivia, Colombia, Ecuador, Perti y

Venezuela, en el marco de la Comunidad Andina de Naciones (CAN).

! En su articulo 3, este compromiso internacional reconocia a los turistas beneficiarios, los mismos derechos de
un nacional del pais receptor. Si bien, este acuerdo no configuraba un régimen de apertura inmigratoria en todo
sentido, constituia un paso importante para el levantamiento de las restricciones migratorias, al menos en lo
relativo al ingreso y desplazamiento. Esta medida de apertura a la movilidad, entr6 en vigencia a partir del 01 de
enero de 2002.
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Los paises signatarios, de manera multilateral y reciproca, eximian a los nacionales y
residentes legales de los paises miembros, de la emision de un visado de ingreso en calidad de
turistas. Asi, en Colombia, Ecuador y Pert, era posible la admisién de un ciudadano
venezolano con la sola presentacion de uno de los documentos nacionales de identificacion

(pasaporte y cédula de identidad).

La apertura inmigratoria para el ftarget venezolano, no solo se fundamentoé en los resabios de
la Comunidad Andina de Naciones. La incorporacion de Colombia, Ecuador y Venezuela al
Mercosur, sent6 las bases del régimen de apertura inmigratoria, transitando desde la
facilitacion de movilidad, hacia la apertura inmigratoria plena®. Otro antecedente de la
reafirmacién de la voluntad de los paises suramericanos para constituir politicas de apertura
inmigratoria se ubicéd en 2006 con la suscripcion del Acuerdo entre los Estados Miembros de
la Comunidad Sudamericana de Naciones para la exencion de visa de turista, y habilitacion de

documentos de identidad.’

En estricto sentido, el régimen de apertura inmigratoria plena que extendieron Colombia* y
Per’, hacia los nacionales venezolanos, comenzé cuando dichos paises adhirieron el Acuerdo
sobre Residencia para los Nacionales de los Estados parte del Mercosur, Bolivia y Chile. En

el caso ecuatoriano, el régimen de apertura inmigratoria plena hacia el farget venezolano (y

2 En 2004, con la firma del Acuerdo de Complementacion Econémica Mercosur-Colombia, Ecuador y
Venezuela (CMC N° 59/04), estos tres paises se convierten en Estados asociados del bloque regional, aunque
ninguno de ellos habia adherido atn el Acuerdo de Residencia, por lo que no configuraba ninguna pauta de
movilidad vinculante entre estos paises. Hasta 2006, el régimen de movilidad entre Venezuela, Colombia,
Ecuador y Peru, estuvo regido por la Decision 503 de la Comunidad Andina de Naciones.

En fecha 22 de abril de 2006, Venezuela denuncia el Acuerdo de Cartagena y formaliza su salida de la CAN,
renunciando asi, a los beneficios de movilidad adquiridos a raiz de la Decisién 503. No obstante, para la época,
ni Colombia, ni Ecuador, ni Peru dejaron de favorecer a Venezuela con ese tratamiento de exencion de visa de
turista para acceder a sus territorios. Este beneficio lo implementaron en funcién de los resabios de la
Comunidad Andina de Naciones, en tanto esquema de integracion.

3 En ¢él, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Perti, Suriname y Uruguay, se
comprometian a permitir el ingreso y transito de nacionales de los Estados suscriptores en calidad de turistas, sin
necesidad de visas o pasaporte, sino con la presentacion de documento nacional de identificacion vigente,
pudiendo permanecer en el territorio del Estado receptor, por un periodo de 90 dias prorrogables. Aunque este
acuerdo, tampoco configuraba un régimen de apertura inmigratoria en todo sentido, ya que no permitia ejercicio
alguno de actividad econdémica a sus beneficiarios, constituia un paso importante para el levantamiento de las
restricciones a la movilidad humana.

En 2008, también se suscribio el Acuerdo sobre Documentos de viaje de los Estados parte del Mercosur y
Estados Asociados MERCOSUR /CMC/DEC N° 18/08, en el cual Argentina, Brasil, Bolivia, Colombia, Chile,
Ecuador, Paraguay, Peru, Uruguay y Venezuela, declaran que, reconocen como documentos de viaje validos,
tanto el pasaporte como sus documentos nacionales de identidad.

4 Colombia adhiere €l Acuerdo de Residencia Mercosur el 29 de junio de 2012.

5> Peru adhiere el Acuerdo de Residencia Mercosur el 28 de junio de 2011.
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viceversa), comienza a partir de la suscripcion bilateral del Estatuto Migratorio entre la
Republica Bolivariana de Venezuela y la Republica del Ecuador, en fecha 06 de julio de 2010.
Tanto en el Acuerdo de Residencia Mercosur como en el Estatuto Migratorio Bilateral
Venezuela-Ecuador, se disponia que los nacionales de cualquiera de las partes podian
permanecer temporalmente, o residir en el territorio de la otra, mediante acreditacion de
nacionalidad. Asimismo, se ratificaba la exencion de visado de turista y se permitia la
permanencia con la extension de un visado temporal que habilitaba a los extranjeros el acceso
de derechos tales como el trabajo, la salud, la educacion y la proteccion social, igualandolos a
los nacionales del Estado receptor. La extension del visado temporal de permanencia por dos

afios conducia a un cambio de estatus migratorio a residencia permanente.

En el caso particular de Colombia, para dar cumplimiento a lo estipulado en el Acuerdo de
Residencia Mercosur, durante 2013 se aprobd la Resolucion 4130, que incorporaba la visa de
residencia Mercosur TP-10. Posteriormente, en 2014, destina la visa TP-15 como visa

convenio, a través del Decreto 941.

Esta visa TP-15 se encontraba destinada a los nacionales de alguno de los Estados parte de
Mercosur®, siendo Venezuela un Estado parte de pleno derecho desde el 29 de junio de 2012.
De esta manera, permitia a los venezolanos (entre otros), ingresar a Colombia, asentarse y
ejercer cualquier ocupacion legal en el pais, durante dos (02) afios prorrogables. Podia ser
extendida a los conyuges o parejas, padres, e hijos menores de 25 anos, dependientes del
titular de la visa, en calidad de beneficiarios. De conformidad con el articulo 5 del Acuerdo de
Residencia Mercosur, la titularidad de la visa TP-15 por un minimo de dos afios continuos e
ininterrumpidos, podia conducir a una posterior visa de residente RE, con una vigencia de 5

anos.

En Pert ocurria lo propio con la visa Convenio Mercosur, aun cuando Venezuela no habia
suscrito el Acuerdo de Residencia. Tanto Colombia, como Peru, en virtud de los resabios de
los diversos esquemas de integracion, asi como la membresia de Venezuela al Mercosur,

decidieron extender unilateralmente este tratamiento a los venezolanos. Peru establece la Visa

¢ Articulo 1, decreto 941 de 2014. Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia. 2014. Decreto 941 de 2014,
por el cual se incorporan al ordenamiento migratorio interno, visas previstas en el marco del Acuerdo sobre
Residencia para los Nacionales de los Estados parte de Mercosur, Bolivia y Chile. Publicado en el Diario Oficial
No. 49 158 (21 de mayo de 2014).

88



Convenio a partir del Decreto Legislativo 1 236 del 25 de septiembre de 2015. Ya antes habia
eximido de la visa de ingreso a los venezolanos en virtud de la Decision

MERCOSUR/CMC/DEC.N°18/08.

En el caso ecuatoriano, se configura una politica de fomento a la movilidad humana desde
2001 hasta 2010. La apertura inmigratoria plena comenzé ese mismo afio con la suscripcion
del Estatuto Migratorio entre la Republica Bolivariana de Venezuela y la Republica del
Ecuador. Al igual que con el Acuerdo de Residencia Mercosur, los nacionales de los Estados
parte podian movilizarse y residir en el territorio de la otra sin més requisito que el pasaporte
o documento nacional de identidad. Para la residencia permanente, Ecuador habia establecido
la visa de inmigrante, calificada como visa Estatuto Ecuador-Venezuela’, y para la residencia

temporal, la visa de No-inmigrante.®

Asi las cosas, durante el periodo 2002-2012, Colombia, Ecuador y Pert, extendieron un
régimen favorecedor a la movilidad humana hacia el target venezolano. Entre 2012-2017,
consolidaron regimenes de apertura inmigratoria a partir de la suscripcion de compromisos
internacionales que se inscribian en esquemas de integracion preexistentes. Estas medidas de
politica configuradas en el marco de regimenes internacionales (Howlett, Ramesh y Perl
2009), establecieron patrones de interaccion determinados entre varios niveles de anélisis’

que persistieron a lo largo del tiempo.

En un nivel macro, relativo a las relaciones diplomaticas, los patrones de interaccion entre
2001-2017, evidencian la voluntad de los gobiernos de paises suramericanos para acordar
objetivos de politica migratoria conjuntos, favorecedores a la libertad de circulacion dentro de

esquemas de integracion. Los decisores politicos institucionalizaron como patrones de

7 El ingreso y permanencia era posible con la posesion del documento de identidad nacional o el documento de
viaje declarado (articulo 3). En casos de permanencia temporal superior a seis meses, la Reptblica del Ecuador
establecio, la visa de No Inmigrante contemplada en el articulo 12, numeral 11 de la Ley de Extranjeria, otrora
vigente. Esta, podia ser solicitada ante la Representacion Consular del Ecuador en territorio venezolano; o una
vez en territorio ecuatoriano, era posible solicitar el cambio de estatus ante la autoridad migratoria pertinente
(articulo 4).

8 Ademas de la Visa Estatutaria Ecuador-Venezuela, existié un conjunto de instrumentos de politica migratoria
que permitian el ingreso con la posesion exclusiva de la cédula de identidad, y el posterior cambio de estatus o
categoria migratoria para la obtencion de una residencia (fuera esta temporal, o permanente). Entre este conjunto
de visas convenio que habilitaban la permanencia en el territorio nacional y el cambio voluntario de estatus o
categoria migratoria, se encontraban las visas profesionales y las Visas UNASUR

% En el nivel micro, se institucionalizaron patrones de interaccién dentro de las relaciones consulares, es decir
entre los nacionales de un Estado y el Estado receptor. En el nivel macro, se observan patrones de interaccion
dentro de las relaciones diplomaticas entre Estados.
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interaccion, la libre circulacion y transito de nacionales de los Estados miembros de los
diversos esquemas de integracion. Esta intencionalidad conjunta de politicas migratorias entre
los paises de Suramérica, en el marco de la consolidacion de esquemas de integracion,
rutinizaba patrones de interaccion en el nivel micro de la politica, es decir, en el nivel

consular.

El Acuerdo de Residencia para los nacionales de los Estados parte y asociados de Mercosur,
Bolivia y Chile, sella patrones de interaccion destinados a concretar propiamente un régimen
de apertura inmigratoria: no solo promovio la libertad de circulacion en la subregion, sino la

libertad de asentamiento y empleo, en tanto derechos.

En virtud de la suscripcion de estos diversos esquemas de integracion y reciprocidad de trato,
desde 2001 hasta 2017, los venezolanos podian ingresar a territorio colombiano, peruano y
ecuatoriano con la presentacion de cédula de identidad o pasaporte vigente. Esto configuraba

patrones de interaccion institucionalizados de largo plazo.

Los instrumentos de politica migratoria reconocidos multilateralmente (pasaporte vigente,
cédula de identidad, cédula de extranjeria), moldeaban patrones de interaccion rutinizados y
duraderos que les permitian a los venezolanos la libre circulacidon y asentamiento con su sola
presentacion. También les habilitaba la formalizacion de cambio de estatus migratorio con la

solicitud de un visado de permanencia.

2. Caracterizacion del subsistema de politica: estudio del contexto

2.1. Las ideas
Tanto en Colombia como en Perq, los paradigmas de politica migratoria institucionalizados
en sus legislaciones vigentes se inscriben en el control de flujos y securitizacion de fronteras.
Una revision somera de la legislacion migratoria en Colombia sugiere que las ideas
institucionalizadas en su cuerpo normativo, corresponden al paradigma de soberania, control
de flujos y seguridad. Un primer indicio se observa en el articulo 2.2.1.11.2 del Decreto 1 067
de 2015, que establece claramente que "es competencia discrecional del Gobierno Nacional,
fundado en el principio de soberania del Estado, autorizar el ingreso, permanencia y salida de

extranjeros del territorio nacional, asi como regular el ingreso y salida de nacionales del

10 Normativa vigente que reglamenta todo el sector administrativo de las Relaciones Exteriores
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territorio nacional". Taxativamente se dispone la predominancia del paradigma de soberania

nacional en procesos como la autorizacion del ingreso al territorio nacional.

En el caso peruano el paradigma de control de flujos dibuja una "politica de control con rostro
humano" (Domenech 2003, 3 citado por Blouin y Feline 2019, 164). En efecto, la ley
migratoria fundamental'! reconoce ciertos principios tales como la reivindicacion del aporte
de los migrantes a la cultura, economia y ciencia; la integracioén del extranjero a la sociedad
peruana; la unidad familiar; el interés superior del nifio y adolescente en situacion migratoria;
la no discriminacion, rechazo a la xenofobia y el clasismo. No obstante, esta se constituye en
una extension de la politica de seguridad ciudadana al ser una iniciativa del Presidente de la
Republica con poderes habilitantes en materia de seguridad, lo que sugiere una supeditacion

de la politica migratoria a la seguridad fronteriza.

Tanto en el caso colombiano, como en el peruano, existen indicios reveladores de la
predominancia del paradigma de control de flujos y securitizacion de fronteras. Entre ellos,
destaca la improcedencia de interposicion de recurso administrativo o jurisdiccional contra la
negativa de ingreso, reforzando la prerrogativa del Estado por encima del derecho a la libre
circulacion'?. Asi, la movilidad humana no es vista como un derecho objeto de exigibilidad

sino como una prerrogativa Estatal.

En sus legislaciones migratorias marco, existe una clara predominancia de aspectos
procedimentales para el ingreso, permanencia y salida de inmigrantes, con énfasis en la
descripcion de requisitos de admision y permanencia en el territorio nacional, asi como la
penalizacion de la entrada y permanencia "irregular”. En el caso colombiano, resalta la
ausencia de una legislacion dogmatica en la prevision de derechos de inmigrantes, enfatizando
solo aspectos organicos y procedimentales de control migratorio. El garantismo de derechos y
la presencia de programas de asistencia y promocion, solo se prevé en contextos de flujo

migratorio de retorno y no de entrada de extranjeros.

! Presidencia de la Republica del Perti. 2017. Decreto Legislativo N° 1 350. Publicado en el Diario Oficial El
Peruano No. 13 928 (7 de enero de 2017).

12 Articulo 70 de la Resolucion 6 045 de 2017. Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia. 2017.
Resolucion No. 6 045 de 2017, por la cual se dictan disposiciones en materia de visas y deroga la Resolucion
5512 del 04 de septiembre de 2015. Publicada en el Diario Oficial No. 50 313 (2 de agosto de 2017).
Articulo 27.5 del Decreto Legislativo Nro. 1 350. Presidencia de la Republica del Perti. 2017. Publicado en el
Diario Oficial El Peruano No. 13 928 (7 de enero de 2017).
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En el Peru existen ciertas concesiones a favor de una perspectiva de derechos humanos: si
bien se contempla la igualdad de condiciones entre nacionales y extranjeros en el acceso a
servicios de salud, educacidn, justicia, servicios sociales y derechos laborales; esto se hace
desde el predominio del paradigma de soberania, control de flujos y securitizaciéon. En la
doctrina juridica migratoria peruana, la soberania se antepone a la "libertad de transito
internacional". Esta soberania, no se limita solo al territorio y el control de flujos, sino a la
poblacion: "el Estado ejerce soberania sobre la integridad de su territorio y sobre los
nacionales y extranjeros que en ¢l se encuentren”. Asimismo, predomina la visioén de
extranjeria a pesar de que la Ley en su articulo primero garantiza el respeto a los derechos
fundamentales de los ciudadanos extranjeros. Esta garantia la otorga reafirmando el principio

de soberania establecido en su articulo 2.

En Colombia y Pert, el papel de la autoridad migratoria esta intimamente relacionado al
paradigma de seguridad. Sus procesos medulares concentran funciones como verificacion y
registro migratorio. Entre las funciones de la Unidad Administrativa Especial Migracion
Colombia, se encuentra el ejercicio de la autoridad de vigilancia, control migratorio y
extranjeria del Estado. Su papel en el subsistema de politica es inherente a la preservacion de
la seguridad y el orden interno. Su naturaleza juridica, es definida como un organismo civil de
seguridad'®, cuya funcion de control migratorio consiste en un proceso de revision y anélisis

de requisitos establecidos para la autorizacidon o negacion del ingreso o salida del territorio.

En el caso peruano, otro indicio del paradigma predominante en el sector de politica es la
naturaleza de la Superintendencia Nacional de Migraciones como organismo técnico
especializado con competencias en materia de politica migratoria interna y seguridad
fronteriza. Entre sus atribuciones se encuentra la participacion en la politica de seguridad
nacional vinculada al control migratorio o fronterizo, la ejecucion de inspecciones de medios
de transporte nacional e internacional, y la verificacion de datos declarados en los registros
migratorios, tales como el domicilio y la actividad economica del extranjero. Existe una

estrecha asociacion entre migracion y seguridad.

13 Articulo 1 del Decreto 4 062 de 2011. Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia. 2011. Decreto No.
4 062 de 2011, por el cual se crea la Unidad Administrativa Especial Migracion Colombia, se establece su
objetivo y estructura (31 de octubre de 2011).
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La seguridad ciudadana y el "orden migratorio", son los fines primordiales de la politica
migratoria peruana. Este “orden migratorio” es un "bien juridico difuso constituido por las
disposiciones politicas necesarias que regulan el flujo de las migraciones desde y hacia un
determinado territorio, sin afectar el orden publico o la seguridad nacional".!* La adscripcion
misma de la Superintendencia Nacional de Migraciones al Ministerio del Interior es un
indicador clave del predominio de la perspectiva de seguridad. El extranjero es concebido
como una potencial amenaza al orden publico, al que, sin embargo, el Estado debe

proporcionarle garantias minimas.

En las legislaciones migratorias colombiana y peruana, se llevan un registro minucioso de la
trazabilidad de los movimientos del extranjero. Existen multiples registros'>, donde el
extranjero tiene que informar de su cambio de residencia o empleo. Domina la gestion del
control de flujos: se encuentran plenamente definidas las causales de ingreso y permanencia

irregular'® y a ellas se les imponen sanciones y multas.

Entre Peru y Colombia, la predominancia del paradigma securitista es mas arraigado en
Colombia. A diferencia de la legislacion colombiana, en Pert se plantea la regularizacion
como un canal permanente para el levantamiento y solucion de la situacion de irregularidad,
condicionada al pago de una sancion. Uno de los elementos que relativiza el régimen de
control de flujos presente en la legislacion peruana, es el conjunto de medidas de
flexibilizacion inmigratoria para personas extranjeras en situacion de vulnerabilidad. Siendo
distinto del régimen de refugio y apatridia, el Estado peruano, en un acto soberano y
discrecional de las autoridades migratorias, habilita un conjunto de documentos y/o permisos

de permanencia en casos extraordinarios, calificados como situaciones de vulnerabilidad.

4 Articulo 8 del Decreto Legislativo de Migraciones. Presidencia de la Republica del Pera. 2017. Decreto
Legislativo No. 1 350. Publicado en el Diario Oficial El Peruano No. 13 928 (7 de enero de 2017).

15 En el caso colombiano, los articulos 2.2.1.11.4.1 y 2.2.1.11.4.2 del Decreto 1 067 de 2015 disponen la
existencia del registro de extranjeros y su archivo biografico. En el articulo 2.2.1.11.5.9 ejusdem, mas que
reafirmar el derecho a la salud y la atencion médica de inmigrantes, esta disposicion contempla la obligatoriedad
de las instituciones prestadoras de servicios de salud de llevar un registro de pacientes extranjeros. Estos
registros deben remitirse a la Unidad Administrativa Especial Migracion Colombia. La omision de esta
obligacion, acarrea sancion al establecimiento prestador de servicios de salud.

En el caso peruano, el articulo 24 del Decreto Legislativo No. 1 350 también dispone la existencia del registro de
informacion migratoria que documenta ingresos y salidas de peruanos y extranjeros en el territorio nacional.
Contiene informacion acerca de otorgamientos, denegatorias, cancelacion de calidades migratorias y visados,
restricciones o impedimentos de movilidad internacional, sanciones, emision o cancelacion de documentos de
viaje, datos de identidad, domicilio, empleo, antecedentes judiciales, informacion biométrica, entre otros.

16 En el caso colombiano, se dispone en los articulos 2.2.1.11.2.4. y 2.2.1.11.2.12 del Decreto 1 067 de 2015. En
el caso peruano, se dispone en el articulo 35 del Decreto Legislativo No. 1 350
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Bajo este régimen concibid los permisos temporales de permanencia extendidos a los

venezolanos.'”

La existencia de un régimen sancionatorio al migrante irregular en los dos casos, sella la
preminencia del paradigma de control de flujos. Como sujetos pasivos se encuentran: el
propio extranjero, operadores de transporte internacional y prestadores de servicio de
alojamiento. Entre las sanciones se encuentran la multa a personas naturales y juridicas, la
salida obligatoria y la expulsion a extranjeros. Entre las obligaciones de estos sujetos pasivos
se encuentran: la solicitud de regularizacion por ingreso y permanencia irregular, la remision
de registros de extranjeros en el caso del transporte internacional y servicios de hospedaje,
entre otros. Asimismo, son causales de sancion a las personas naturales extranjeras, el
desarrollo de actividades de distinta naturaleza a las asociadas la visa o calidad migratoria

autorizada.

En Ecuador, el contraste es evidente. El paradigma institucionalizado es el de movilidad
humana. Con la aprobacion de su Constitucion de 2008, el pais transita desde un régimen
migratorio bajo el paradigma de soberania nacional, seguridad y control de flujos hacia un
régimen favorecedor a la movilidad humana. El articulo 40 Constitucional reconoce
abiertamente el derecho a migrar, negando la calificacion de ilegalidad a la condicion
migratoria de un ser humano. Asimismo, el articulo 9 dispone la igualdad de derechos y
deberes entre ecuatorianos y extranjeros. Las ideas institucionalizadas en el Ecuador,

defienden regimenes de apertura migratoria y libre circulacion.

El articulo 14 Constitucional contempla el derecho al libre transito de todas las personas por
el territorio nacional y la libre eleccion de su lugar de residencia habitual. Igualmente, dispone
la libertad para entrar y salir del territorio. También contempla medidas de garantismo para
las personas en situacion de movilidad. A tales fines, el articulo 392 Constitucional dispone
que el Estado ecuatoriano "velara por los derechos de las personas en movilidad humana", y

para ello, debera ejercer la rectoria de la politica migratoria, llevando a cabo su disefio,

17 Este régimen de proteccion que puede constituir una potencial puerta de apertura inmigratoria, no obstante, no
cambia el caracter securitista de la legislacion migratoria peruana. Si bien considera situaciones en las cuales
personas extranjeras con riesgos de desproteccion pueden ser sujetos de trato diferenciado, este tratamiento es
excepcional y sujeto a acreditacion y evaluacion por parte de las autoridades migratorias.
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ejecucion y evaluacion. Esto ultimo implica una garantia directa y vinculante que obliga al

Estado a gestionar las necesidades de la poblacion migrante.

Asimismo, la Constitucion Politica propugna en el numeral 6 del articulo 416, el principio de
la ciudadania universal y libre movilidad, asi como el fin progresivo de la condicion de
extranjero. Esto definitivamente sella la concepcion de las ideas institucionalizadas en el
Ecuador, tomando posicion a favor de la migracion y la movilidad humana como paradigma

de politica.

Un vistazo a la Ley Orgéanica de Movilidad Humana (2017) ratifica estas concepciones.
Ademas de los elementos caracteristicos referentes a los procedimientos de ingreso y
permanencia de ciudadanos, asi como la determinacion del sistema de visado presente en la
generalidad de las leyes migratorias, posee un gran apartado dogmatico de expresion de
derechos. La concepcion de la migracion reflejada en la Ley Orgéanica de Movilidad Humana
y su Reglamento posee un enfoque de derechos. El objeto de la Ley no se fundamenta en la
regulacion de ingresos y salidas de personas, sino desde la nocién en la cual la movilidad
humana es una situacion que genera el ejercicio de derechos y obligaciones. También
contempla el marco juridico de proteccion y asistencia humanitaria de asilados, refugiados, y

victimas de trata de personas o trafico ilegal de migrantes.

La Ley Organica de Movilidad Humana es concebida como una "ley integral (...) [que
defiende] la supremacia de las personas como sujetos de derechos". Entre sus principios
rectores establece también la ciudadania universal en tanto expresion de la potestad del ser
humano para desplazarse libremente por el planeta; la libre movilidad humana y la

prohibicion de la criminalizacion del hecho migratorio.

La ley es enfatica en la igualdad entre nacionales y foraneos. La condiciéon migratoria, origen
nacional, sexo, género, orientacion sexual u otra diferenciacion no constituye razén alguna
para el ejercicio de acciones discriminatorias. Se les reconoce a las personas la portabilidad de
sus derechos, lo que implica que en una situacion de movilidad humana estos no se
interrumpen porque no estan anclados en la nocion de ciudadania politica vinculada a la

pertenencia de un Estado nacional.
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Las ideas referentes a la integracion regional suramericana, también se vieron reflejadas en la
Ley Orgéanica de Movilidad Humana, que contemplaba todo un capitulo destinado a
privilegiar a los ciudadanos de la Comunidad Suramericana de Naciones en el Ecuador. Se les
permitia ingresar, circular y salir del territorio ecuatoriano con la sola presentacion de su
documento de identificacion nacional (articulo 84)'®. Este apartado también habilitaba a los
ciudadanos suramericanos (entre ellos, los venezolanos), para solicitar la residencia temporal

0 permanente.

Todo ello implicaba una politica de apertura migratoria plena, ya que el ingreso de ciudadanos
suramericanos podia efectuarse sin mayores requerimientos: solo acreditando la nacionalidad
suramericana mediante la presentacion de documento de identidad. En cuanto a la
permanencia (temporal o permanente), podia solicitarse a través de una visa convenio. El

cambio de estatus migratorio podia efectuarse in situ.

El capitulo III, seccion primera de la Ley, constituye uno de los apartados mas innovadores.
Desarrolla todo un conjunto dogmatico de reconocimiento de derechos a las personas
extranjeras sean visitantes temporales o residentes. Entre estos derechos se encuentran la libre
movilidad responsable y segura, desarrollada en condiciones de respeto a la integridad
personal; el derecho a obtener informacion migratoria oportuna y precisa; derecho a solicitar
una condicioén migratoria; el derecho de participacion y organizacion; reconocimiento de la
igualdad de condiciones en el acceso a la justicia; derecho a la integracion y participacion
politica para los ciudadanos residentes; derecho al trabajo, seguridad social y a la salud, entre
otros. Quizas sea este apartado, la mayor expresion del paradigma de la movilidad humana y
ciudadania universal. En general, dentro del régimen sancionatorio, la mayoria de las faltas

son pecuniarias o administrativas. No se penaliza ni criminaliza la migracion.

En lo relativo a las ideas programaticas, existe un marco general para los tres casos de
estudio. Las lineas de accion sugeridas para mitigar el problema giran en torno a propuestas

tales como la regularizacion, flexibilizacion inmigratoria y asistencia humanitaria

'8 En fecha 04 de febrero de 2021, la Asamblea Nacional de Ecuador reformé la Ley Organica de Movilidad
Humana, eliminando todo el capitulo referente a la ciudadania suramericana. Sin embargo, ello no niega que, la
aprobacion del Decreto No. 826 en agosto de 2019 y la imposicion de visa a los ciudadanos venezolanos, fuera
ilegal, al menos durante el lapso de tiempo entre agosto de 2019 y febrero de 2021.
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(Declaracion de Quito 2018; Plan de Accion del Proceso de Quito 2018; Banco Mundial
2018; Banco Mundial 2019; Banco Mundial 2020).

Desde el paradigma securitista colombiano, la irregularidad migratoria ejerce efectos nocivos
que constituyen una amenaza al orden publico, y en ello se fundamenté la concepcion del
Permiso Temporal de Permanencia'®. Ante la representacion del fenémeno migratorio
venezolano como un flujo de ingreso creciente y sostenido "debido a la situacion de orden
interno que vive el vecino pais", el gobierno de Colombia recurrio6 a la idea programatica
regional de "propender y promover una politica migratoria ordenada, regular y segura". De
esta manera, el Permiso Especial de Permanencia (PEP) se fundament6 en la idea de
"garantizar la seguridad y el respeto de los derechos de nacionales y extranjeros mediante la
creacion de un instrumento que permita al Estado colombiano preservar el orden interno y

social, evitar la explotacion laboral y velar por el respeto de la dignidad humana".?°

Esto es: ante la inmigracion masiva de venezolanos a territorio colombiano, el gobierno
admiti6 expresamente como propuesta de solucion, la concepcion de instrumentos de politica
que permitan la regularizacion de los flujos y su permanencia legal en el territorio nacional.
Las autoridades publicas ratificaron que "se hace necesario establecer mecanismos de
facilitacion migratoria que permitan a los nacionales venezolanos permanecer en Colombia de
manera regular y ordenada". Asi, el gobierno colombiano decant6 su respuesta de politica
hacia una flexibilizacion migratoria cuya respuesta fuera controlada a través de la
regularizacion del ingreso y permanencia de los venezolanos. De hecho, la ratificacion de esta
idea programatica se establecio en el conjunto de resoluciones posteriores que reglamentaron

el Permiso Especial de Permanencia dirigido a los nacionales venezolanos.

En los tres casos de estudio, multiples agencias de cooperacion, instancias multilaterales y
actores internacionales también han abogado por un conjunto de ideas programaticas,
dirigidas a la flexibilizacion de medidas de ingreso y permanencia de venezolanos, en las
sociedades de acogida. En marzo de 2018, ya el Alto Comisionado de las Naciones Unidas

para los Refugiados (ACNUR), exhortaba a los paises de acogida a adoptar "mecanismos

19 En la Resolucion 5 797 de 2017, mediante el cual se crea el Permiso Especial de Permanencia dirigido al
target venezolano, dentro de la seccion de Considerandos, se esbozan algunas ideas programaticas que
fundamentan esta respuesta de politica

20 Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia. 2017. Resolucién No. 5 797 de 2017, por medio de la cual
se crea un Permiso Especial de Permanencia. Publicada en el Diario Oficial No. 50 307 (27 de julio de 2017).
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orientados a la proteccion que les permita una estancia legal a los venezolanos, con las
salvaguardas adecuadas". Estas propuestas incluian proteccion internacional, proteccion
temporal, acuerdos de estancia, visados, 0 "mecanismos migratorios laborales que puedan
ofrecer acceso a la residencia legal y a un tratamiento estandar similar a la proteccion

internacional" (ACNUR, 2018).

Segun recomendaciones de esta instancia multilateral, estos dispositivos de flexibilizacion
inmigratoria debian incorporarse a las legislaciones nacionales. Entre otras ideas
programaticas, se sugeria garantizar la expedicion de un documento oficial reconocido por
autoridades gubernamentales que sirviera como credencial para el ejercicio de los derechos
basicos en igualdad de condiciones con los nacionales. También se recomendaba el acceso a
atencion médica, educacion, unidad familiar, libertad de movimiento, empleo y alojamiento.
Asimismo, ACNUR exhortaba a los paises receptores a brindar garantias de no retorno, y

acceso a procedimientos de asilo, en ultima instancia (ACNUR 2018).

En Ecuador, aunque las ideas programaticas no fueron influyentes para el mantenimiento de
una politica inmigratoria de apertura plena, a partir de agosto de 2019, se adopta, no solo la
construccion causal del problema publico caracterizado a nivel regional, sino que se convierte
en organizador del Proceso de Quito, que tuvo como resultado la Declaracion de Quito y el
Plan de Accién del Proceso de Quito. En este proceso, se ratificaron las ideas programaticas
regionales de migracion ordenada, segura y regular, promovidas por instancias multilaterales
tales como la Organizacion Mundial de Migraciones, el Sistema de Naciones Unidas y el

Banco Mundial.

Al igual que en el caso colombiano y peruano con el Grupo de Lima, las propuestas centrales
para la resolucion del problema humanitario generado por la crisis migratoria venezolana,
giran en torno a los ejes de atencion humanitaria, flexibilizacion y regularizacion migratoria
de los migrantes venezolanos. La Declaracion de Quito, constituye un hito importante en la
ratificacion de estas ideas programaticas para paliar los efectos de la crisis migratoria en el

que se explicitaron 18 lineas de accion para la gestion del problema.?!

2l Se resumen en un comunicado suscrito por los gobiernos de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, México, Panama, Paraguay, Perti y Uruguay.
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Entre los puntos para la mitigacion del problema incluidos en la Declaracion de Quito (2018),
se encuentran: a) provision de asistencia humanitaria y acceso a mecanismos de permanencia
regular; b) habilitacién de procesos de regularizacién migratoria; c) prevencion de trata de la
personas, trafico ilicito de migrantes, violencia sexual y de género, d) acciones contra la
discriminacion y xenofobia; e) habilitacion de procedimientos para el reconocimiento y
calificacion de la condicion de refugiado; f) implementacion de politicas dirigidas a la
proteccion y salvaguarda de los derechos humanos de las personas en situacion de movilidad;
g) empleo de recursos de financiamiento derivados de la cooperacion técnica internacional; h)
reconocimiento de documentos de viaje caducados; 1) adopcidn de iniciativas regionales
conjuntas de armonizacion y coordinacion de politicas migratorias; j) ratificacion de
compromisos de los Estados de acogida, en funcidn de sus capacidades, para el
mantenimiento de una politica de acogida de migrantes; k) garantia de acceso a servicios de
salud, educacion, insercion laboral y proteccion social integral, entre otros (Declaracion de

Quito 2018; Plan de Accion del Proceso de Quito 2018).

i uatori i u i 10 u u 1
El gobierno ecuatoriano defiende la idea de una migracion ordenada, regular, segura y digna,
sosteniendo que lo contrario "expone a los migrantes a muros, barreras e inadmisiones que
provocan discriminacion, intolerancia, violencia, trabajo forzoso y diversas formas de

esclavitud, entre otras".??

El paradigma regional de promocion de una migracion regular, ordenada y segura, también
fue defendido por instancias multilaterales como el Banco Mundial. Entre estas lineas de
accion, se proponen: medidas para la integracion economica de los migrantes y su inclusion
laboral; esfuerzos que faciliten su acceso a los servicios basicos, disminuyan la
discriminacion y fomenten la convivencia; asi como beneficios para las comunidades de

acogida.

En Pert ocurre lo propio. Predominan las mismas ideas programaticas de la region: la
flexibilizacion y regularizacion inmigratoria se plantean como lineas de accion
preponderantes para mitigar los efectos adversos del influjo migratorio masivo. Sin embargo,
el panorama de las ideas programaticas en Peru, es mucho mas rico. Concilia ideas

histéricamente opuestas y agrega otras al panorama ideacional.

22 Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. 2018a. Acuerdo Ministerial No. 000133, mediante
el cual se institucionaliza el Plan Nacional de Movilidad Humana (10 de mayo de 2018).
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En particular, existe una idea programatica que permea toda la concepcion de la politica: la
multisectorialidad, integralidad y transversalidad de la politica migratoria. En la legislacién
migratoria peruana es recurrente el reconocimiento de la interdependencia de la politica
migratoria con otros objetivos de politica. Esta idea impregna el proceso de toma de
decisiones, la conceptualizacion de la politica migratoria y la configuracion de instituciones y
actores en el subsistema de politica. Se encuentra institucionalizada en diversos instrumentos
normativos que conciben una gestion integral de la migracion?. Segtn esto, la politica
migratoria es una politica instrumental que sirve a otros subsectores y objetivos de politica.
Lo anterior explica la conformacion de instancias de formulacién como la Mesa de Trabajo
Intersectorial para la Gestion Migratoria y su participacion activa en la formulacion de la
Politica Nacional Migratoria. Dentro del subsistema de politica migratoria peruano esta bien
posicionada la "certeza de que el problema migratorio exige ser abordado desde diversos
sectores y [la necesidad de] aplicar un enfoque multisectorial".?*

Consideraciones de seguridad y el vinculo de migracion y desarrollo también se encuentran
presentes como ideas programaticas, en el caso peruano. Del analisis de la Politica Nacional
Migratoria 2017-2025, se deriva que, en este subsistema de politica se encuentra anclada la
idea de que "la migracion internacional [es] un fenémeno complejo de impacto en las
relaciones econodmicas, culturales, sociales y politicas", y que es necesario "abordar las
sinergias positivas entre migracion y desarrollo". El centro de la vision de desarrollo presente
en este instrumento propone aprovechar los beneficios de la migracion (Banco Mundial 2019,

41), a través del disefio e implementacion de una politica multisectorial coordinada.

En la legislacion migratoria peruana, asi como en la formulacién de la politica, también es

recurrente la asignacion de un rol a los flujos migratorios de entrada y de salida, asi como el

23 El primer antecedente se registra en el articulo IX del Decreto Legislativo No. 1 350, que propugna el
principio de integralidad de la politica migratoria. Al respecto, en €l se afirma que "el Estado promueve el
tratamiento integral del fendmeno migratorio en consideracion a su complejidad e impactos transversales que
requieren una respuesta intersectorial, multidimensional y de corresponsabilidades”. El articulo 4 refuerza la
concepcion de la interrelacion de la politica migratoria con otros objetivos de politica al sefialar que: "la Politica
Migratoria del pais toma en cuenta, entre otros aspectos, las necesidades del pais (sic) en tecnologia, talento,
desarrollo de la industria, turismo, las politicas demograficas y otras actividades”

Por su parte, la Politica Nacional Migratoria declara como enfoque y principio rector, la intersectorialidad y la
intergubernamentalidad. Asi, "las politicas migratorias forman parte de una vision integradora de politicas
nacionales, sectoriales, regionales y locales". Esta también se articula con regimenes internacionales que
consolidan los procesos de integracion internacional.

24 Presidencia de la Republica del Perti. 2017. Decreto Supremo No. 015-2017-RE, que aprueba la Politica
Nacional Migratoria 2017-2025. Publicado en el Diario Oficial El Peruano No. 14 054 (27 de abril de 2017).
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aprovechamiento de las potencialidades del fendmeno para otros objetivos de politica. Este es
el énfasis que hace también el Banco Mundial (2019, 60) que sugiere perfilar la politica
migratoria como "una politica multisectorial de respuesta que le permita mitigar los impactos
negativos y aprovechar los posibles beneficios de este éxodo", lo que implica transitar desde

una politica de reaccion, hacia una de planificacion integral.

Asi, "es esencial pasar del manejo de crisis migratoria a la gestion del desarrollo. Para
convertir el aumento de la poblacion venezolana en una oportunidad" y para ello "conviene
concentrar esfuerzos institucionales en todo el sector publico que permitan atender las
demandas que plantea el éxodo masivo, promoviendo la integracion social y econdmica de los
nacionales venezolanos" (Banco Mundial 2019, 82). Desde este organismo multilateral, se
impulsa la idea de transitar desde una respuesta reactiva, hacia una politica publica "de largo
plazo y de aplicacion inmediata", que aproveche los beneficios netos de la migracion a través
del disefio e implementacion de "una respuesta multisectorial de desarrollo coordinada". Al
ser un fendmeno migratorio con impactos multidimensionales, es necesario responder de
manera holistica, coordinada e integral, a través de esfuerzos multisectoriales (Banco Mundial

2019, 215-217).

La mayoria de las recomendaciones de politica, en el Pert giran en torno a tres ejes: la
garantia de una gestion migratoria ordenada y humana, la preservacion de la seguridad de la
Nacion y capitalizacion de la potencialidad de la integracion armoénica de los migrantes
(Banco Mundial 2019, 22). Este ultimo eje, se encuentra alimentado por concepciones
derivadas del vinculo migracion y desarrollo. Al respecto, el Banco Mundial (2019, 55)
sostiene que, a través del flujo migratorio puede lograrse, entre otros objetivos, el crecimiento
econdmico, mejoras en la productividad y la plena integracion social, si se dirigen los

esfuerzos necesarios de adaptacion institucional, econdmica, social y fiscal.

Issues tales como la preservacion de la seguridad y soberania, la garantia de los derechos
humanos de los migrantes y la gestion del desarrollo a través del aprovechamiento de los
beneficios de la migracion venezolana, son tres grandes temas que se encuentran
transversalmente presentes en las propuestas programaticas para la resolucion y/o mitigacion
del problema publico. En términos concretos, se ratifican las ideas programaticas presentes en

la tendencia regional: atencion humanitaria y regularizacion migratoria.
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Ahora bien, respecto de la imagen del inmigrante venezolano, también existe un marco
comun en los tres casos de estudio. Del andlisis de los registros documentales, y declaraciones
de autoridades publicas, se desprende que la imagen predominante del venezolano es definida
como una carga para el lugar de destino. Al ser una poblacion desasistida, en extrema
vulnerabilidad, con graves deficiencias en atencion médica y sujeto de sistematicas
privaciones de derechos, imponen graves presiones a la oferta institucional y a la
infraestructura publica de provision de servicios, causando la merma de las capacidades de
respuesta de los gobiernos. Paulatinamente, la imagen del venezolano ha transitado desde ser

un “migrante econdmico” hacia una timida admision de refugiado.

Entre 2017 y 2018, la migracion venezolana era concebida predominantemente como una
migracién econdmica, o en todo caso, como una migracion mixta. A partir de 2018, con la
emision de la Nota de Orientacion del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados, (ACNUR), en la cual se caracteriza oficialmente a los venezolanos como
refugiados, los paises comienzan a reconocer, de una manera mas contundente, las situaciones
de vulnerabilidad de los migrantes venezolanos. En la actualidad, este flujo migratorio, se
cataloga como una migracion mixta con visos de desplazamiento forzado (Banco Mundial

2019).

En funcién de asociaciones ilusorias, también han sido caracterizados como delincuentes y
vagos; en algunos casos se les ha atribuido directamente el aumento de la criminalidad en las
sociedades de acogida, aun cuando los datos refutan esta asociacion. Bajo estas condiciones
de vulnerabilidad, no se le atribuye al venezolano un rol particular en las sociedades
receptoras. Por el contrario, se exhorta a los gobiernos a buscar vias para su regularizacion e
integracion efectiva en los paises de acogida. En general, la imagen del migrante es negativa:

gira en torno a los dependientes y desviados, segun la tipologia de Schneider e Ingram (1997).

Sin embargo, en Peru existe un elemento contrastante. Si bien, segun el Banco Mundial
(2019, 32), “las percepciones negativas hacia la poblacion venezolana son mas dominantes en
el Pert que en otros paises receptores”, desde el gobierno se observan narrativas a partir de las
cuales, se le atribuy6 al inmigrante un rol particular. Influenciados por la idea programatica de
la inmigracion como catalizador del desarrollo y el crecimiento econémico, se sugiere que,
bien gestionado, el flujo migratorio venezolano puede cumplir un papel importante en el

crecimiento econdomico.
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Al respecto, el Banco Mundial (2019, 55), sostiene que: el fendomeno migratorio venezolano,

si bien puede exacerbar los desafios presentes en Pert1 y las limitaciones preexistentes en el

acceso a servicios, también podria generar mejoras en la productividad, competitividad y

crecimiento, dependiendo de las respuestas de politica que se implementen. Este hallazgo, es

coherente con los objetivos institucionalizados en la Politica Nacional Migratoria (2017),

respecto de los extranjeros en el Perti, mediante los cuales se plantea "canalizar las

capacidades de la inmigracion calificada en el Pert, a fin de que cooperen con el desarrollo y

la integracion nacional”.

Siendo la poblacion venezolana preponderantemente calificada (Banco Mundial 2019, 23-60),

puede presumirse que, en funcidn de los objetivos de politica formulados, y la existencia de

concepciones acerca de la migracion, desarrollo y aprovechamiento de la mano de obra; el

gobierno peruano haya decidido continuar la politica de apertura inmigratoria durante el

periodo 2017-2019, a través del PTP. En sintesis, la coherencia entre la caracterizacion del

problema publico, la imagen del migrante venezolano, las consideraciones acerca del

aprovechamiento de la mano de obra calificada venezolana, pueden explicar las decisiones de

apertura inmigratoria del gobierno peruano respecto al target durante el periodo 2017-2019.

Tabla 3.1. Resumen del contexto ideacional en los casos de estudio

desarrollo como
vinculo virtuoso

Caso Paradigma de | Ideas Imagen de la Imagen del inmigrante (rol en
Politica programiticas | Migracion las sociedades de acogida)
Colombia | Soberania, Regularizacion, | -2017-2018: - Carga para el lugar de destino
control de flexibilizacion Migracion mixta - Dependientes-Desviados (
flujos y inmigratoria y -2019-2020: Schneider e Ingram 1997)
securitizacion | asistencia Migracion mixta con
de fronteras humanitaria visos de
desplazamiento forzado
Ecuador Movilidad Regularizacion, | -2018-2020: - Carga para el lugar de destino
Humana y flexibilizacion Migracion Mixta con - Dependientes-Desviados
ciudadania inmigratoria y visos de (Schneider e Ingram 1997)
universal asistencia desplazamiento forzado
humanitaria
Peru Soberania, -Regularizacion, | - 2017-2018: -2017-2018: Potencial recurso
control de flexibilizacion Migracion mixta humano catalizador de
flujos y inmigratoria y -2019-2020: desarrollo
securitizacion | asistencia Migracién mixta con -2018-2020: Carga para el
de fronteras humanitaria. visos de lugar de destino
- Migracion y desplazamiento forzado | - Dependientes-Desviados

(Schneider e Ingram 1997)

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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2.2. Los Actores?
La crisis migratoria venezolana impulsé la conformacion de coaliciones de actores en
instancias multilaterales que condujeron la definicidon y construccion causal del problema
publico. Esta construccion discursiva del problema, se origind entre actores del ambito
internacional en instancias interamericanas, y constituyo una variable comun para los tres

casos de estudio: Colombia, Pert y Ecuador.

El problema publico fue enmarcado por actores internacionales, abordando dos dimensiones:
la dimension politica en torno la definicion de los origenes del problema, y la dimension
humanitaria de la crisis migratoria. En la dimension politica de la construccion causal del
problema, el contexto ideacional giraba en torno al reconocimiento, (0 no), de la ruptura del
orden democratico en Venezuela y la existencia de una emergencia humanitaria en curso.
Respecto a la primera coalicidon que posicionaba la existencia de una crisis humanitaria en un
pais cuyo orden constitucional habia sido interrumpido, tres actores fueron fundamentales: los
gobiernos de Estados Unidos de Norteamérica, Colombia y la Organizacion de Estados
Americanos (OEA), bajo la conduccion de Luis Almagro. A ellos, fueron uniéndose actores

eventuales tales como Mercosur y el Grupo de Lima, asi como la Union Europea.

Es a partir de 2016 cuando la dimension politica de la conceptualizacion causal del problema
comenzo a gestarse en instancias internacionales interamericanas. Como primer antecedente
de ello, se encuentran las constantes condenas de Luis Almagro contra el régimen de Nicolas
Maduro. Estas denuncias acerca del deterioro de la democracia en Venezuela, asi como la
persistencia de la crisis humanitaria, se hacen explicitas en el informe No. OSG/243-16 del 30
de mayo 2016, en el cual el Secretario General de la OEA advierte la existencia de una crisis
multidimensional en Venezuela debido a la "precariedad de su situacion econdémica", junto

con una alteracion del orden constitucional (OEA 2016; Almagro 2016).

Este primer informe emitido por una instancia multilateral, en el que se describian las
condiciones criticas del pais, formo la base para la construccion discursiva de los origenes del

problema publico. Entre las razones que caracterizaron la definicioén del problema, resalté el

23 Brindar un panorama mas acertado acerca de los grupos de presion presentes, resultard mas esquematico si
estos son organizados en torno a las ideas programaticas que defienden, en los términos de Kisby (2007). En
tanto ejercicio heuristico y metodologico, resulta pertinente efectuar el mapeo de los actores a través de las ideas
programaticas que sostienen
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incremento de los indices de violencia, la escasez de productos basicos, alimentos y
medicamentos, la crisis sanitaria y las condiciones de la infraestructura hospitalaria, el
incremento de los indices de pobreza, el deterioro del Estado de derecho, la erosion de la
democracia, la falta de independencia de los poderes publicos, la corrupcion, y la
desinstitucionalizacion del pais, entre otros factores. Seglin el informe de la OEA, estos solo
fueron sintomas de una crisis subyacente "que resulta ser la madre de todas las crisis: la
politica, [que] responde a una disfuncionalidad estructural" (OEA 2016, 14). Estos factores se

dibujaron como elementos expulsores causantes de la crisis migratoria venezolana.

El Secretario General de la OEA, a titulo personal, se posiciond como un actor politico y
comenzo a esbozar las bases de la construccion causal del problema humanitario. Esta
narrativa fue ratificada por el Consejo Permanente de la OEA, en fecha 3 de abril de 2017, a
través de la Resolucion CP/RES 1078 (2108/2017). En ella, se sostuvo que en Venezuela se
habia producido una "alteracion inconstitucional y del orden democratico". Asi, se marca un
precedente en la construccion causal del problema, asumiéndola como una crisis politica que

ha originado una emergencia humanitaria y un éxodo sin precedentes en la region.?®

Paulatinamente, otras instancias multilaterales suramericanas fueron ratificando esta
construccion causal del problema publico. Tal fue el caso de Mercosur.?” Posteriormente, el
08 de agosto de 2017 surge el Grupo de Lima, a través de la Declaracion de Lima. Se erigio
como un actor politico que, en adelante, fungiria como un grupo de presion ante la falta de
consenso para la aplicacion de la Carta Democratica Interamericana contra Venezuela.

Esta iniciativa aglutind 14 paises de la region, cuyos suscriptores originales fueron:
Argentina, Brasil, Canad4, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Honduras, México?®,
Panama, Paraguay y Pert (bajo la Presidencia de Pedro Pablo Kuczynnski). El objetivo de

esta instancia multilateral que se posicion6 como actor politico internacional fue monitorear la

26 Presentada por Argentina, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Estados Unidos, Jamaica,
Meéxico, Panama, Paraguay y Pert, y rechazada por Bolivia, Nicaragua y Venezuela. Entre las abstenciones se
registraron Republica Dominicana, Bahamas, Belice y El Salvador. Fue aprobada con 17 votos.

27 En fecha 01 de abril de 2017, Mercosur emite una declaracién que adopta la narrativa de la construccion
causal del problema publico en su dimension politica. Avala la constatacion de "la ruptura del orden democratico
en la Republica Bolivariana de Venezuela", dando paso a la activacion de la clausula democratica o protocolo de
Ushuaia. En esta instancia, ya en julio de 2016, se habia producido la primera condena "de facto" a Venezuela.
Finalmente, en fecha 05 de agosto de 2017, a través de la Decision sobre la suspension de la Republica
Bolivariana de Venezuela en el Mercosur, en aplicacion del Protocolo de Ushuaia sobre compromiso
democratico, se decide suspender a Venezuela de este esquema de integracion. La Resolucion fue votada por
Argentina, Brasil y Paraguay.

28 Bajo la conduccion del Canciller Luis Videgaray y el entonces Presidente Enrique Pefia Nieto.
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crisis politica de Venezuela y buscar una salida pacifica al conflicto politico interno. Su
declaracion fundacional fue avalada por paises como Estados Unidos, Granada y Jamaica.
Una vez conformado el Grupo de Lima, se incorporaron paises como Guyana, Haiti, Santa
Lucia y Bolivia. El Grupo de Lima suscribio la narrativa impulsada en la OEA como instancia
interamericana condenando "la ruptura del orden democratico en Venezuela ", y expresando

"su preocupacion por la crisis humanitaria que enfrenta el pais" (Grupo de Lima 2017).

Asi, en la dimension politica, para posicionar la narrativa causal de la crisis migratoria en
tanto problema publico, entre los actores mas influyentes en instancias internacionales
sobresalen: Luis Almagro y la Organizacion de Estados Americanos (OEA) como principales

impulsores de esta narrativa, el Mercosur, y el Grupo de Lima.

En marzo de 2018, para posicionar la dimensién humanitaria de la definicion del problema
publico, aparece un actor clave: el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados®’. Esta dimension centrd su atencion en la crisis migratoria. Asi, el contexto
ideacional gir6 en torno a los paradigmas de politica tradicionales y sus ideas programaticas.
Estas se debatieron entre la flexibilizacion y apertura inmigratoria, por un lado; y por el otro,
la restriccidon inmigratoria. Los actores formaron coaliciones alrededor de estas propuestas,

segun sus propios intereses.

Agrupados bajo la defensa de la flexibilizacion, apertura inmigratoria y atencion humanitaria,
se han movilizado un conjunto de agencias de cooperacion internacional y organizaciones no
gubernamentales. Dentro de estas, la participacion del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados (ACNUR), el Representante Especial Conjunto para la crisis
venezolana, Eduardo Stein y el Grupo Interagencial sobre flujos migratorios mixtos, fueron
fundamentales. En el &mbito doméstico de los casos de estudio, por su parte, se registraron las

coaliciones en torno a la idea de control de flujos y restriccion migratoria.

Particularmente en Colombia, la revision de registros documentales no arrojé la presencia de
disputas o controversias dentro del Poder Ejecutivo Nacional, respecto a los instrumentos u

objetivos de politica inmigratoria finalmente adoptados. En general, se evidencié una

29 En esa fecha el ACNUR emitié una Nota de Orientacion a los Estados receptores, exhortandoles a tratar a los
migrantes venezolanos como refugiados, acontecimiento que, junto con los otros, marco un hito en la definicion
del problema publico.
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comunidad epistémica o discursiva (Howlett, 2009), en donde se presenta una idea dominante
alrededor de la construccion causal del problema y los instrumentos adecuados para mitigarlo.
Tanto la Presidencia de la Republica, como el Ministerio de Relaciones Exteriores, en tanto
maximas autoridades de politica migratoria, estuvieron alineados en la conceptualizacion del
problema publico y sus causas. También se halld un consenso entre ellos, referente a los
instrumentos de politica adecuados para mitigar los efectos del problema. Junto con la Unidad

13% y 1a recién creada Gerencia de Frontera, se ha postulado la

Administrativa Especia
idoneidad de los diversos tipos de Permiso Especial de Permanencia para salvaguardar los
derechos humanos de los migrantes venezolanos, preservar el orden social y evitar la

explotacion laboral.?!

En el caso colombiano, tampoco se evidencié conflicto alguno entre instituciones estatales
para admitir el problema publico. No se encontraron controversias derivadas de la aplicacion
del Permiso Especial de Permanencia como instrumento de politica inmigratoria vigente,
dirigida al target venezolano. De hecho, tanto la Corte Constitucional como la Procuraduria
del Estado y la Defensoria del Pueblo, se encuentran alineadas a la narrativa oficial de la
construccion causal del problema y la caracterizacion del inmigrante venezolano como
poblacion vulnerable, de lo que puede desprenderse su conformidad con el instrumento de

politica adoptado por el gobierno nacional.>?

En general, la idea programatica de la regularizacion inmigratoria como respuesta para la
mitigacion de la crisis, se encuentra bien posicionada a nivel del Poder Publico Nacional,
organismos no gubernamentales y agencias de cooperacion. Existe un gran consenso a nivel
nacional en que "una politica de regularizacion de la poblacién migrante ayudaria a mitigar
los impactos en el corto plazo en la mayoria de los sectores", permitiendo aliviar las presiones
en la prestacion de servicios y el logro del aprovechamiento del recurso humano (Banco

Mundial 2018, 23). Esta idea también se cruza con la concepcion de que la regularizacion

30 Unidad Administrativa Especial Migraciéon Colombia. 2017. Resolucién No. 1 272 de 2017, por la cual se
implementa el Permiso Especial de Permanencia creado mediante Resolucion 5 797 del 25 de julio de 2017 del
Ministerio de Relaciones Exteriores, y se establece el procedimiento para su expedicion a los nacionales
venezolanos (28 de julio de 2017).

31 Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia. 2017. Resolucién No. 5 797 de 2017, por medio de la cual
se crea un Permiso Especial de Permanencia. Publicada en el Diario Oficial No. 50 307 (27 de julio de 2017).

32 Por citar alguna referencia, la Corte Constitucional de Colombia, en fecha 06 de febrero de 2017, expide la
sentencia No. T-073-2017, en donde les reconoce a los inmigrantes venezolanos, grandes condiciones de
vulnerabilidad y establece medidas destinadas al garantismo de derechos para este farget, ratificando el principio
de no devolucion.
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inmigratoria permitiria evitar la explotacion laboral y el desorden social, sostenida por el

Ministerio de Relaciones Exteriores en la Resolucion 5 797.

Otra razén de la ausencia de conflictos entre poderes o instituciones publicas radica en que,
formalmente, la politica migratoria colombiana es competencia del Ejecutivo Nacional:
Presidente de la Republica y Ministro de Relaciones Exteriores. La toma de decisiones
respecto de los instrumentos de politica migratoria se concentra en estos actores politicos de
alto nivel. Sin embargo, la magnitud de la crisis migratoria venezolana y el nivel de
afectacion de Colombia, ha implicado transformaciones en los objetivos y el alcance de la
politica. Asi, la politica migratoria colombiana no solo ha sufrido alteraciones en la
intencionalidad de regulacion de los flujos migratorios, sino en su alcance y modalidad: se
han extendido a los venezolanos, los programas de atencidon que originalmente se encontraban
unicamente destinados a la poblacion nacional. Ello ha ocasionado que, el gobierno nacional
haya tenido que delegar en los gobiernos provinciales y locales, la administracion de ciertos

programas de atencidon a migrantes y poblacion local.

Si bien estos ultimos no toman decisiones de politica respecto al ingreso y permanencia de
extranjeros en el territorio nacional, sino que se limitan a administrar programas de atencion,
la crisis del Covid-19 visibilizé las implicaciones de las decisiones nacionales sobre las
realidades locales, lo que genero, a su vez, ciertas fricciones entre las autoridades locales y el
gobierno nacional. Autoridades locales y provinciales han visto rebasadas sus capacidades de
respuesta institucional. Particularmente la crisis sanitaria amplié las brechas, dando lugar al
surgimiento de inconformidades: los actores locales han demandado mas apoyo del gobierno

nacional toda vez que este ha decidido mantener una politica de puertas abiertas.

Formalmente, la Comision Nacional Intersectorial para la Migracion, integrada por los
Ministros de Interior y Justicia; Relaciones Exteriores; Defensa Nacional; Proteccion Social,
Comercio, Industria y Turismo; asi como el Director de la Unidad Administrativa Especial
Migracion Colombia y el Director General del Departamento Nacional de Planeacion,
constituyen el 6rgano de coordinacidn y orientacion en la implementacion de la politica
migratoria colombiana. Sin embargo, no aparecieron registros documentales que evidencien la
participacion activa de todos estos actores en la adopcion del instrumento de politica vigente.
De la revision documental si se desprende que la participacion fundamental en la adopcion del

Permiso Especial de Permanencia, fue impulsada por los 6rganos rectores del subsistema de
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politica, a saber: la Presidencia de la Republica, y el Ministerio de Relaciones Exteriores. A
pesar de que, por delegacion ministerial y presidencial, a partir de 2016 la Unidad
Administrativa Especial Migracion Colombia, se constituye en el organismo competente para
la concepcidn y reglamentacion discrecional de los permisos de ingreso y permanencia,* fue
el Ministerio de Relaciones Exteriores en 2017 quien concibio el Permiso Especial de

Permanencia expedido a los venezolanos.

De todo lo antes descrito se presume que, en efecto, la burocracia ha tenido una participacion
importante en la adopcion del instrumento de politica. Esta participacion activa se hace visible
a través del Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia y la Unidad Administrativa
Especial Migracion Colombia**. Ademas, en febrero de 2018, por disposicion presidencial se
cred la Gerencia de Fronteras "encargada de la coordinacion de la respuesta interinstitucional
a la migracion, reporta directamente al Presidente de la Republica" (Banco Mundial 2018,

55).

En el caso peruano, tampoco se registraron disputas o controversias dentro del Poder
Ejecutivo respecto a los instrumentos u objetivos de politica migratoria adoptados. Lo propio
ocurri6 con los demds poderes publicos e instituciones.>> Tampoco existe evidencia
documental que sugiera que la adopcién del instrumento de politica inmigratoria vigente para
el target venezolano, y el régimen de politica derivado, haya sido recomendado o avalado por
comision legislativa alguna. Todo lo contrario, pareciera ser que la adopcion de los
instrumentos de politica responde unicamente al criterio técnico de la Superintendencia
Nacional de Migraciones- MIGRACIONES vy sus interacciones con el pleno del Consejo de

Ministros. No obstante, no se descartan presiones institucionales de ciertos legisladores para

33 En efecto, por disposicion del Decreto No. 1 325 del 12 de agosto de 2016, es la Unidad Administrativa
Especial Migracion Colombia quien formalmente cuenta con la competencia para la regulacion de estos
permisos establecidos en el Decreto 1 067 de 2015, entre los cuales se incluye el permiso especial.

3% De la revision de los registros documentales, no se encuentra ninguna evidencia que indique que la adopcion
del Permiso Especial de Permanencia y el régimen de apertura y flexibilizacion inmigratoria adoptado por
Colombia, haya sido recomendado o sugerido por alguna Comision Legislativa. Esto puede explicarse debido a
alta discrecionalidad del Poder Ejecutivo Nacional dentro del sector de politica. En general, el Poder Legislativo
tiene poca implicacion en las decisiones de politica migratoria y un claro indicador de ello es la predominancia
de las resoluciones y decretos como formas juridicas destinadas a la regulacion de la politica de movilidad.

35 Esto puede explicarse debido a la alta discrecionalidad del Poder Ejecutivo en la politica inmigratoria.
Legalmente, es el Poder Ejecutivo quien se encuentra habilitado para el disefo, planificacion, toma de decision e
implementacidn de esta politica. A diferencia de caso ecuatoriano, no existen disposiciones constitucionales que
impongan un paradigma de politica, siendo la legislacion migratoria Decretos que provienen del propio Poder
Ejecutivo, concebidos a través de leyes habilitantes que el Congreso le otorga.
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impulsar un cambio en el régimen de politica y la consecuente transicion desde un régimen de

apertura, hacia uno de restriccion inmigratoria.

Algunos medios de comunicacidn y organizaciones de la sociedad civil por la defensa de los
migrantes venezolanos, han referido un proyecto de Ley presentado por el Congresista
peruano Orlando Araque del partido politico Accion Popular, en mayo de 2020. Segun
registros documentales, entre otras cosas, la reforma se dirige a retirar el Permiso Temporal
de Permanencia (PTP), emitido a los migrantes venezolanos en el pais. Sin embargo, en los
canales oficiales del Congreso de la Republica del Peru, solo aparece registrado un proyecto
de reforma del Decreto Supremo No. 1 350, impulsado por la congresista Indira Isabel Huilca
Flores del grupo Parlamentario del Frente Amplio por la Justicia, en fecha 28 de junio de

2017. Este ultimo proyecto de reforma, constituye un esfuerzo de flexibilizacidén inmigratoria.

En general, dentro de la politica inmigratoria peruana, se registra una participacion importante
de la Superintendencia Nacional de Migraciones, en su caracter de Organismo Técnico
Especializado, para la toma de decisiones. Particularmente, en la segunda fase de apertura
inmigratoria peruana, MIGRACIONES tuvo un papel significativo en la concepcion del
Permiso Temporal de Permanencia como instrumento de politica. Lo anterior se despende del
Decreto Supremo No. 023-2017, y 001-2018 en los que explicitamente se reconoce que la
aprobacion de los Lineamientos para el Otorgamiento del Permiso Temporal de Permanencia
dispuestos en el Decreto Supremo No. 002-2017, fueron iniciativas de la Superintendencia

Nacional de Migraciones.>®

El papel preponderante de MIGRACIONES en la adopcion de instrumentos que configuraron
el régimen de politica inmigratoria hacia los venezolanos durante el periodo de estudio,
también fue ratificado a través de la Resolucion de Superintendencia No. 0000043-2018,
mediante la cual se aprobaron los "Lineamientos para la obtencion de la Calidad Migratoria
Especial Residente para personas de nacionalidad venezolana con Permiso Temporal de
Permanencia”. Alli se revela la participacion activa de las Unidades Administrativas de la

Superintendencia como asesores técnicos de la politica inmigratoria.>’

36 Al respecto, el Decreto Supremo No. 001-2018, versa: "el Ministerio del Interior, a propuesta de la
Superintendencia Nacional de Migraciones — MIGRACIONES, aprueba los lineamientos para el otorgamiento
del Permiso Temporal de Permanencia para las personas de nacionalidad venezolana".

37 La citada Resolucion sugiere que, tanto la Oficina General de Planeamiento y Presupuesto, la Oficina General
de Asesoria Juridica y la Subgerencia de Inmigracion y Nacionalizacion otorgaron el visto bueno para el
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En Ecuador, el panorama de los actores domésticos, resulta algo més conflictivo. En el seno
del Poder Ejecutivo, y en las demads instituciones se presentaron ciertas controversias. Dentro
del Ejecutivo Nacional, previo a la adopcion del Decreto Ejecutivo No. 826 del 26 de julio de
2019, que sell6 un régimen de politica inmigratoria restrictiva para los venezolanos, existieron
disputas o presiones entre la Autoridad de Control Migratorio y la Autoridad de Movilidad
Humana. Estas condujeron la adopcion de un régimen restrictivo de politica. La tension
generada por la bifurcacion entre la Autoridad de Movilidad Humana y la Autoridad de
Control Migratorio generd que, a partir de agosto de 2018, existieran intentos de calibracion
de instrumentos hacia la restriccion inmigratoria. Por ello, contrariando las disposiciones del
articulo 84 de la Ley Organica de Movilidad Humana otrora vigente, el gobierno ecuatoriano
comenzo a solicitar a los venezolanos, pasaporte valido y antecedentes judiciales
justificandose en consideraciones de seguridad>®. Todo ello es un reflejo de la antigua disputa
entre el paradigma de control de flujos y securitizacion de fronteras, y el paradigma de libre

circulacion y ciudadania universal.

Las controversias entre las autoridades y poderes publicos, fueron explicitas en el caso
ecuatoriano. Estos intentos de calibrar la politica inmigratoria hacia un régimen restrictivo, a
partir de agosto de 2018, generaron disputas entre autoridades publicas y/o instituciones
estatales, lo que produjo un vaivén entre la adopcién de instrumentos restrictivos y la

persistencia de instrumentos favorecedores a la libre movilidad.

El 16 de agosto de 2018, el Ministerio del Interior, a través de la gestion de su entonces

Ministro Mauro Toscanini, adopto la decision de solicitar requisitos adicionales de ingreso a

otorgamiento de la Calidad Migratoria Especial a los ciudadanos venezolanos beneficiados con el Permiso
Temporal de Permanencia. La participacion en la asesoria para la toma de decisiones de politica de las Unidades
Técnicas de la Superintendencia Nacional de Migraciones tales como la Unidad de Asesoria Juridica, la
Gerencia General y la Gerencia de Politica migratoria, es clave. Esto ultimo revela una participacion importante
de la burocracia peruana, en las decisiones y la configuracion de la politica inmigratoria. Los hallazgos
documentales indican que la Superintendencia Nacional de Migraciones, en su calidad de Organismo Técnico
Especializado tiene gran influencia en las decisiones de politica inmigratoria y la adopcion de los consecuentes
regimenes de politica derivados.

38 Como manifestaciones de ello estan los argumentos esgrimidos en los Acuerdos Ministeriales No. 000242,
No. 000243 y No. 000244, asi como el Acuerdo Interministerial No. 0000001 signado por los Ministerios del
Interior y Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. En ellos, se reaviva nuevamente el paradigma de
seguridad que reivindica la competencia del Estado central en el control y registro de flujos migratorios. Se
formaliza la solicitud de pasaporte con una vigencia superior a los 6 meses como requisito de entrada, por
recomendacion del Ministerio del Interior. A través de Informe Técnico, este organismo sefiald que la ausencia
de dispositivos de control en el documento nacional de identificacion venezolano, la creciente tendencia de
ingreso de venezolanos con dicho documento de viaje y el flujo migratorio de 3.000 entradas promedio diarias,
podrian generar impactos negativos en la seguridad del territorio ecuatoriano, cultivando ambientes que
incentiven la consecucion de delitos vinculados a la movilidad humana
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nacionales venezolanos a partir del 18 de agosto de 2018, medida ratificada por el Ministerio
de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana a través del Acuerdo Ministerial No. 000242.
En ¢l, se exigia a los venezolanos un pasaporte con vigencia minima de 6 meses. Ocurriria lo
propio con el Acuerdo Ministerial No. 000244, mediante el cual se les requeria un certificado
de validez a los venezolanos que ingresaren al Ecuador con cédula de identidad. Asimismo, el
Acuerdo Ministerial No. 000243 de 17 de agosto, si bien eximia a nifios, nifias y adolescentes
de la presentacion de pasaporte como requisito de entrada, imponia restricciones a aquellos
cuyos padres no cumplieran con el requisito del pasaporte. Los argumentos para ello se
fundamentaron en la garantia de una migracion ordenada, segura y regular, seguridad nacional

y lucha contra la trata y el trafico ilegal de personas.

Posterior a ello, el 17 de agosto de 2018, instituciones como la Defensoria del Pueblo y la
Defensoria Publica, junto a organizaciones defensoras de derechos humanos, tales como la
Fundacion Regional de Asesoria en Derechos Humanos (INREDH), consignaron una peticion
de medidas cautelares ya que la solicitud de pasaporte exponia a los migrantes venezolanos a
una situacion de vulnerabilidad que violentaba sus derechos a libre circulacion y residencia,

imponiendo medidas discriminatorias sobre la base de la nacionalidad (INREDH 2018).

En fecha 29 de marzo de 2019, la Corte Constitucional de Ecuador admitié demanda de
inconstitucionalidad interpuesta por la Defensoria del Pueblo en contra de las controvertidas
Resoluciones emitidas por los Ministerios de Interior, y Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana, siendo suspendidas estas restricciones. El establecimiento de requisitos adicionales
atentaba con el principio de igualdad y no discriminacion en virtud de que configuraban una

diferenciacion perjudicial en razon del origen nacional de los venezolanos.

En el caso ecuatoriano, no existio conflicto alguno entre autoridades o instituciones estatales
para admitir el problema publico. Sin embargo, una vez efectuada la primera Declaratoria de
Emergencia, los diversos intentos de implementar medidas restrictivas fueron controvertidos.
Por una parte, el Ministerio del Interior y el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana, se encontraban a favor de la implementacion de medidas de restriccion inmigratoria.
Por la otra, se encontraban la Defensoria del Pueblo, la Defensoria Publica, la Corte
Constitucional y organizaciones de derechos humanos, a favor de la preservacion y garantia
de la libre movilidad humana y el mantenimiento de una politica de puertas abiertas, en

funcién de lo establecido en la Constitucion y la Ley.
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Al igual que en el caso colombiano y peruano, en el Ecuador se puede inferir una
participacion importante de la burocracia en la adopcion del instrumento de politica que
sustenta el régimen de movilidad vigente para el target venezolano. En los diversos intentos
de calibrar la politica hacia la restriccion inmigratoria, fue notable la influencia del Ministerio
del Interior en tanto Autoridad de Control Migratorio, a través de los Acuerdos Ministeriales
No. 000242, No.000243, No. 000244 de 2018 y el Acuerdo Interministerial No. 0000001 de
2019. Fundamentandose en informes técnicos del Ministerio del Interior, se observo un
predominio de la perspectiva de seguridad ante la entrada de un promedio diario de 3000

personas por la frontera norte.

Asimismo, para la adopcion de las diversas declaratorias de emergencia migratoria y la
construccion del “informe de situacion de flujo migratorio inusual”, que impulsaron la
expedicion del Decreto Ejecutivo No. 826, existid una participacion activa de la Cancilleria
ecuatoriana a través Viceministerio del Movilidad Humana, la Secretaria de Gestion de
Riesgos, el Ministerio del Interior, el Ministerio de Inclusion Econdmica y Social, el

Ministerio de Salud Publica, y el Ministerio de Transporte y Obras.

En términos generales, estos hallazgos evidencian que, en los tres casos de estudio, se
identificé la conformacién de una coalicién promotora internacional y una comunidad de
politica en torno a la construccion causal del problema publico y los instrumentos mas
adecuados para su gestion. Por su parte, en el ambito local, se originaron coaliciones en favor
de intentos de calibracién o cierre de la politica inmigratoria, que generalmente estuvieron
encabezadas por los Ministerios de Interior y/u 6rganos migratorios de seguridad. Esto
implica que, de acuerdo a la tipologia de Howlett (2009), en los subsistemas de politica
migratoria de los tres casos de estudio se conformé una comunidad hegemonica en la cual

existieron pocas ideas en disputa: la apertura o la restriccion inmigratoria.

En el primer caso, se encontraron agencias de cooperacion e instancias multilaterales de
desarrollo como el Banco Mundial, la Agencia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR) y la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM).
También conformaron esta red, actores humanitarios integrantes de la Plataforma de
Coordinacion Regional, desarrollando esfuerzos para defender, en el terreno de las ideas; y

ratificar, en el terreno de la accion; la conceptualizacion del problema publico y las medidas
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de politica recomendadas por las agencias de cooperacién. Han sido estos integrantes de la
comunidad de politica, quienes han posicionado la idea programatica de flexibilizacion,
apertura inmigratoria, asistencia humanitaria y regularizacion de migrantes y refugiados.

En tanto coalicion promotora, aportan recursos provenientes de la cooperacion internacional
para la gestion de la ayuda y atencion humanitaria destinada a los migrantes y refugiados de
Venezuela. Canalizan estos recursos, aportan asesoria y asistencia técnica tanto a los
gobiernos de los Estados receptores como a los migrantes y nacionales de las comunidades de
acogida. Sus interacciones son de coordinacidon y complementacion de acciones entre si, y
otros integrantes de la sociedad civil organizada. Han conformado redes de caracter pluralista

(Howlett 2009, 85) en las que colaboran actores societales y estatales.

Figura 3.1. Ilustracion del panorama de actores en el caso colombiano
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Figura 3.2. Ilustracién del panorama de actores en el caso peruano (2017-2019)
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Fuente: Datos del trabajo investigativo.

Figura 3.3. Ilustracion del panorama de actores en el caso peruano (2019-2020)
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Figura 3.4. Ilustracion del panorama de actores en el caso ecuatoriano (2018-2019)
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Fuente: Datos del trabajo investigativo.

Grafico 3.5. Ilustracion del panorama de actores en el caso ecuatoriano (2019-2020)
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2.3. Las Instituciones
En términos generales, Colombia, Peru y Ecuador, se configuran como Estados unitarios.
Mientras que Colombia y Ecuador se inscriben en el presidencialismo, Peru, cuenta con un

sistema semipresidencialista.

Ahora bien, respecto de las instituciones que hacen vida en el subsistema de politica
migratoria, en el caso colombiano, por disposicion de la ley 1 465 del 29 de junio del 2011, se
cred el Sistema Nacional de Migraciones. Este es concebido como "un conjunto armoénico de
instituciones, organizaciones de la sociedad civil, normas, procesos, planes y programas,
desde el cual se deberd acompaiiar el disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion de la
politica migratoria (...) considerando todos los aspectos de la emigracion y la inmigracion".
Su 6rgano rector, es el Ministerio de Relaciones Exteriores. Su funcion es promover una
migracion ordenada, y mitigar los efectos negativos de la inmigracion irregular, promoviendo

la articulacion entre la politica migratoria y los planes de desarrollo nacional.

Este Sistema Nacional de Migraciones estd compuesto por los siguientes actores
institucionales: Comision Nacional Intersectorial de Migraciones, entidades estatales y
gubernamentales con funciones relacionadas a la emigracion e inmigracion en Colombia,
Comisiones Segundas del Senado y la Camara de representantes, y la Mesa Nacional de la
Sociedad Civil para las Migraciones, conformada por organizaciones no gubernamentales,

sector privado, academia y otras organizaciones de colombianos en el exterior.

Segun el Decreto No. 1 239 de 2003, la Comision Nacional Intersectorial de Migraciones es
el maximo organo encargado de la coordinacion y orientacion en la ejecucion de la politica
migratoria del pais,*® cuyas funciones son: recomendaciones y pautas para la formulacion y
coordinacion de la politica migratoria, estudios e investigaciones referentes a las necesidades

demograficas, sociales, econdmicas, cientificas, culturales, de seguridad y orden publico con

39 Tal y como se verd mas adelante, el semipresidencialismo peruano es una variable que actlia
significativamente en la configuracion de su politica migratoria.

40 Se encuentra integrada por los ministros de las siguientes carteras y sus delegados: Interior y Justicia;
Relaciones Exteriores; Defensa; Proteccion Social, Comercio, Industria y Turismo. Asimismo, integran esta
Comision el Director del Departamento Administrativo de Seguridad (DAS); el Director del Instituto
Colombiano para el Fomento de la Educacidon Superior; el Director del Instituto Colombiano de Crédito
Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior (ICETEX); y el Director de Asuntos Consulares y Comunidades
Colombianas en el Exterior del Ministerio de Relaciones Exteriores. Sin embargo, el Decreto 4 062 del 21 de
octubre de 2011, suprime el Departamento Administrativo de Seguridad (DAS) para crear la Unidad
Administrativa Especial Migracion Colombia, en sustitucion.

117



incidencia en materia migratoria; seguimiento a los acuerdos o tratados y demés compromisos
internacionales migratorios, entre otras. Es presidida por el Ministro de Relaciones Exteriores
o su delegado. Tiene caracter asesor y consultivo, por lo que, del analisis de sus competencias

se desprende que se encarga de la formulacion de la politica migratoria.*!

Ahora bien, el 6rgano rector de todo este subsistema de politica migratoria, es el Ministerio de
Relaciones Exteriores, segn lo dispuesto en el articulo 1.1.1.1. del Decreto 1 067 de 2015.
Alli se establece que "el Ministerio de Relaciones Exteriores es el organismo rector del sector
administrativo de las Relaciones Exteriores", correspondiéndole, bajo la direccion del
Presidente de la Republica, la formulacion, planificacion, coordinacion, ejecucion y
evaluacion de la politica exterior, en la cual se inserta la politica inmigratoria.*? Por su parte,
el organo ejecutor, es la Unidad Administrativa Especial Migracion Colombia. Adscrito al
Ministerio de Relaciones, es un organismo civil de seguridad con personalidad juridica propia
y jurisdiccion en todo el territorio nacional cuyo objetivo es ejercer las funciones de

vigilancia, control migratorio y extranjeria.

Del analisis jerarquico de las competencias establecidas en el proceso de toma de decisiones,
se desprende que: el Presidente de la Republica y el Ministro de Relaciones Exteriores, son
las méximas autoridades decisoras de la politica migratoria, y a ellos corresponde la
determinacion de los objetivos de politica. Estos son formulados en el seno de la Comision
Nacional Intersectorial de Migracion, con base en diversas perspectivas sectoriales y con

participacion de la Direccion de Asuntos Migratorios, Consulares y Servicios Ciudadanos del

41 Otra instancia de formulacion, planificacion y supervision del cumplimiento de directrices de politica
migratoria es la Direccion de Asuntos Migratorios, Consulares y Servicio al Ciudadano, adscrita a la Secretaria
General del Ministerio de Asuntos Exteriores. Cuenta entre sus funciones, apoyar al Secretario General y a la
Comision Intersectorial en el disefio y la ejecucion de la politica migratoria, formulacion de sus lineamientos,
seguimiento y evaluacion de directrices adoptadas en foros e instancias multilaterales, caracterizacion de flujos
migratorios colombianos en el exterior y flujos extranjeros en Colombia y la coordinacion de expedicion de
pasaportes y visas junto a la Unidad Administrativa Especial Migracion Colombia.

42 Esta rectoria es ratificada por la Constituciéon Nacional de Colombia en su articulo 115, que establece que "el
Presidente y el Ministro o Director del Departamento correspondientes, en cada negocio particular, constituyen
el Gobierno". Asimismo, segun el articulo 208 Constitucional los ministros son los jefes de la administracion en
su respectiva dependencia, y bajo la direccion del Presidente de la Republica les corresponde la formulacion de
politicas competentes en su despacho. Por su parte, el Decreto 869 del 25 de mayo de 2016 en su articulo 4,
numeral 17, establece entre las funciones del Ministerio de Relaciones Exteriores, la formulacion, orientacion,
ejecucion y evaluacion de la politica migratoria, asi como la autorizacion de ingreso de extranjeros en
coordinacion con la Unidad Administrativa Especial de Migracion Colombia.
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Ministerio de Relaciones Exteriores y la Unidad Administrativa Especial Migracion

Colombia.*?

La politica migratoria colombiana opera como una politica top down. Existe un nivel de
desconcentracion de competencias de ejecucion, focalizadas en el control migratorio,
extranjeria y verificacion migratoria, delegadas a Direcciones Regionales de Migracion
Colombia, puestos de control migratorio y centros de atencién al ciudadano. Estas
dependencias desconcentradas territorialmente, no tienen un papel significativo en la
planificacion de directrices, solo se encargan de ejecutar acciones de control migratorio,
vigilancia y extranjeria, emanadas de la Unidad Administrativa Migracion Colombia. Sus
funciones consisten, grosso modo, en la implementacion de lineamientos derivados de las

funciones de control migratorio, servicios de extranjeria y verificacion migratoria.

Sin embargo, la magnitud de la crisis migratoria venezolana y el nivel de afectacion de
Colombia, ha implicado transformaciones en los objetivos y el alcance de la politica
migratoria. Esta no solo ha sufrido alteraciones en la intencionalidad de regulacion de los
flujos migratorios, sino en su alcance y modalidad: se multiplicaron los programas de
atencion e integracion social, unicamente destinados a la poblacion nacional y retornada,
siendo extendidos a la poblacion inmigrante venezolana. Ello ha ocasionado que, el gobierno
nacional, que es en cuya responsabilidad recae la competencia del sector, haya tenido que
delegar la administracion de ciertos programas de atencidon a migrantes y poblacion local en

los gobiernos regionales.

Si bien estos ultimos no toman decisiones de politica respecto al ingreso y permanencia de
extranjeros en el territorio nacional, sino que se limitan a administrar programas de atencion,
la crisis del Covid-19 visibilizo ciertas fricciones entre las autoridades locales y el gobierno

nacional.

Otros condicionantes institucionales también caracterizan el subsistema de politica migratoria

colombiano. El Acuerdo de Residencia para Nacionales de Estados parte de Mercosur,

43 La Direccion de Asuntos Migratorios, Consulares y Servicios Ciudadanos del Ministerio de Relaciones
Exteriores, constituye la unidad administrativa supervisora de la ejecucion de la politica migratoria. Por su parte,
la Unidad Administrativa Especial Migracion Colombia es el érgano ejecutor, adscrito jerarquicamente al
Ministerio de Relaciones Exteriores. Los criterios para la admision de extranjeros son formulados por esta tltima
Unidad Administrativa, y sujetos a consideracion y aprobacion del Ministro de Relaciones Exteriores.
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Bolivia y Chile, con sus consecuentes Acuerdos de Reconocimiento de documentos de viaje,
conformaron un régimen internacional para Colombia, en los términos establecidos por Nye y
Keohane, citados en Howlett (2009), entendido como "un conjunto de arreglos
gubernamentales o redes de reglas, normas y procedimientos que regularizan conductas".
Concretada la adhesion de Colombia al Acuerdo de Residencia, el pais ajusto su
ordenamiento juridico migratorio interno y sus instrumentos de politica migratoria.** Al
menos hasta 2017, el Acuerdo de Residencia actudé como un condicionante institucional en el

caso colombiano para la definicion de la politica inmigratoria destinada al farget venezolano.

En otro orden de ideas, en Pert, al igual que en Ecuador, el subsistema de politica migratoria,
presenta una bifurcacion funcional. A diferencia de Ecuador, que distingue entre las funciones
de politica de movilidad humana y control migratorio, la Republica del Peru distingue entre
politica migratoria interna y politica migratoria externa. La primera, se orienta a regular "el
ingreso, permanencia, residencia y salida del territorio peruano, respecto a las personas
nacionales y extranjeras"; y la segunda se destina a la proteccion y asistencia de los

nacionales en el exterior”.*’

Si bien el articulo 4 del Decreto Legislativo No. 1 350 es taxativo al indicar que "el Poder
Ejecutivo dicta la politica migratoria en los &mbitos interno y externo, la misma que forma
parte de la politica de Estado", la bifurcacion entre las dimensiones interna y externa de la
politica migratoria establece una dualidad en la rectoria del sector de politica. De este modo,
no puede determinarse la rectoria unigénita de un 6rgano a simple vista, como en el caso

colombiano. Solo puede desprenderse que, la direccionalidad y toma de decisiones de politica

“ En este sentido, se emiti6 la Resolucion No. 4 130 del 11 de julio de 2013, que homologé los requisitos para la
solicitud de una visa de residencia temporal, en funcién de lo contemplado en el articulo 4 del Acuerdo de
Residencia. En la taxonomia de visas se le atribuy6 un estatus correspondiente al visado TP-10 (que
normalmente se expedia a los conyuges de nacional colombiano). Del mismo modo, para recrear la influencia de
los arreglos gubernamentales derivados de la adhesion al Acuerdo de Residencia de Mercosur, basta citar el
Decreto 941 de 2014 que introduce la visa Mercosur dentro de la clasificacion establecida en el Decreto 834,
vigente al momento. Este Decreto 941 admitia que "la visa es la forma en que [la legislacion colombiana], de
manera armonica con los propositos del "Acuerdo Sobre Residencia para Nacionales de los Estados Partes de
Mercosur", posibilita el ingreso y permanencia en el territorio nacional de los extranjeros". Por ello, se introdujo
la visa TP-15 dentro de la taxonomia de visas como aquella destinada a la residencia temporal Mercosur.

Por su parte, si bien el articulo 2.2.1.11.2.1. del Decreto 1 067 de 2015, fija como requisitos de ingreso al
territorio nacional, el pasaporte vigente, documento de viaje o de identidad valido, y la visa correspondiente,
admite que, estos requisitos estan sujetos a lo establecido en los instrumentos internacionales vigentes, por lo que
se reafirma la condicion vinculante de los compromisos internacionales de movilidad humana en la legislacion
nacional que regula la materia.

4 Articulo 4, Decreto Legislativo No. 1 350.
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migratoria corresponde al Poder Ejecutivo en una triada que incluye al Presidente de la

Republica, al Ministro de Interior y al Ministro de Relaciones Exteriores.

De lo anterior puede derivarse que, la rectoria de la politica migratoria responde a una vision
colegiada y multisectorial pues, el Poder Ejecutivo se encuentra conformado por el Presidente
de la Republica, el Consejo de Ministros, el Presidente del Consejo de Ministros, los
Ministerios y sus entidades publicas adscritas, quienes tienen la funcién de definir, planificar,

dirigir, implementar y evaluar las politicas nacionales y sectoriales.*®

Por su parte, segun el articulo 18 de la Ley ejusdem, el Presidente del Consejo de Ministros
también es competente para proponer objetivos de gobierno en el marco de la politica general,
coordinando politicas nacionales de caracter sectorial. Asimismo, los Ministerios, en tanto
organismos del Poder Ejecutivo se encuentran facultados para disefar, establecer, formular,
planear, dirigir, coordinar, supervisar y evaluar la politica nacional y sectorial bajo su
competencia. En el caso de la politica migratoria, los ministerios competentes para ejercer esa
rectoria son el Ministerio de Relaciones Interiores y el Ministerio de Relaciones Exteriores.
En paralelo, en el seno del Poder Ejecutivo, el Consejo de Ministros tiene como atribuciones
la adopcidn de decisiones sobre asuntos de interés publico, asi como la coordinacion y
evaluacion de la politica general de gobierno, politicas nacionales, sectoriales y

multisectoriales.

Asi las cosas, del analisis de los registros documentales puede determinarse que, en efecto, la
rectoria de la politica migratoria se encuentra en el seno del Poder Ejecutivo, en un cuerpo
colegiado que retne diversas visiones sectoriales y no solo la triada original contemplada por

la legislacién migratoria.

Ahora bien, el articulo 5 del Decreto Legislativo No. 1 350 establece que: "la
Superintendencia Nacional de Migraciones - MIGRACIONES en su calidad de organismo
técnico especializado adscrito al Ministerio del Interior - MININTER, es la autoridad en

materia migratoria interna", mientras que "el Ministerio de Relaciones Exteriores - RREE es

46 Articulo 2 de Ley Organica del Poder Ejecutivo. Congreso de la Republica del Pera. 2007. Ley No. 29 158,
Ley Organica del Poder Ejecutivo. Publicada en el Diario Oficial El Peruano No. 10 079 (20 de diciembre de
2007)
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la autoridad en materia migratoria externa", con participacion activa en politica migratoria

interna.

Asi, la Superintendencia Nacional de Migraciones, en su caracter de Organismo Técnico
Especializado concentra predominantemente funciones de implementacion de la politica
migratoria interna. Adscrita al Ministerio de Relaciones Interiores como érgano rector de la
politica migratoria interna, entre sus competencias se encuentran la planificacion, supervision
de la ejecucion, implementacion y control de las politicas multisectoriales e
integubernamentales de largo plazo. Si bien, tiene atribuciones en el disefio y formulacion de
la politica sectorial al participar en su propuesta, la mayoria de sus funciones se ubican en la
fase de implementacion. A su cargo esta la ejecucion de la politica migratoria interna; la
aprobacion y autorizacion de visas y calidades migratorias; la emision de prorrogas de
permanencia y residencia, el registro de movimientos migratorios de nacionales y extranjeros;

autorizacién de control de ingreso, salida y permanencia de personas, entre otras.*’

A pesar de esta rectoria establecida formalmente, en el proceso de formulacion y toma de
decisiones participan otros actores. La triada formal en la definicion de la politica migratoria,
en la practica es mucho mas amplia y compleja. Dentro de la formulacion de politica, ademas
del Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio del Interior, participan en caracter
asesor, la Superintendencia Nacional de Migraciones- MIGRACIONES y la Mesa de Trabajo

Intersectorial para la Gestion Migratoria. *®

Al recrear el proceso de toma de decisiones, se reafirma al Consejo de Ministros como la
instancia determinante en la eleccion de las alternativas de politica, en tanto que, es alli en
donde se somete a votacion cualquier instrumento, disposicion normativa, objetivo,

lineamiento, estandar de funcionamiento y contenido general de la politica. Ahora bien, del

47 Presidencia de la Republica del Pert. 2012. Decreto Legislativo No. 1 130 que crea la Superintendencia
Nacional de Migraciones - MIGRACIONES. Publicado en el Diario Oficial El Peruano No. 12 285 (7 de
diciembre de 2012)

“8 Instancia colegiada integrada por el mismo Ministerio de Relaciones Exteriores; la Presidencia del Consejo de
Ministros; el Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo; el Ministerio del Interior; la Direccion General de
Migraciones y Naturalizacion (DIGEMIN); la Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria
(SUNAT); la Superintendencia de Banca, Seguros y Administradoras Privadas de Fondos de Pensiones (SBS); el
Ministerio de Educacion, el Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social; el Ministerio de la Produccion; el
Ministerio de Justicia; el Instituto Nacional Penitenciario (INPE); el Ministerio Publico; el Ministerio de Salud,
el Seguro Social de Salud (ESSALUD); el Seguro Integral de Salud (SIS); el Fondo MIVIVIENDA S.Ay, el
Instituto Nacional de Estadisticas e Informatica (INEI). Ademas, participan como observadores permanentes la
Defensoria del Pueblo y la Comision de Relaciones Exteriores del Congreso de la Republica.
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analisis de las funciones presentes en el subsistema de politica, se desprende que tanto el
Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio del Interior, la Superintendencia Nacional
de Migraciones y la Mesa Técnica de Migraciones*, tienen competencias en la definicion de
las respuestas de politica. Por su parte, la definicion de objetivos, lineamientos y estandares,
que también implican una rectoria, se efectia en el Consejo de Ministros, a través de una
vision colegiada con diversas consideraciones del impacto multisectorial del fendémeno

migratorio.

El Presidente de la Republica, el Presidente del Consejo de Ministros y los Ministros de
Relaciones Exteriores e Interior, son decisores preponderantes en la definicion de objetivos de
politica, por lo que también ejercen una rectoria conjunta. Tienen bajo su responsabilidad la
formulacion y la coordinacion de la implementacién y monitoreo de la politica nacional

migratoria.

De todo lo anteriormente esbozado puede presumirse que, la estructura institucional del Perq,
la concepcion multisectorial de la politica migratoria y la bifurcacion entre sus dimensiones
interna y externa, incidieron en la transicion desde una politica de apertura hacia una de
restriccion inmigratoria. Del andlisis de las funciones y competencias del Poder Ejecutivo y
de las autoridades migratorias, se puede desprender que el modelo semipresidencialista
condiciona el proceso de toma de decisiones, remitiéndolo al Consejo de Ministros como
maxima instancia de decision y debate, en donde seguramente surgieron disputas en torno a la

afectacion del fendmeno migratorio sobre otros objetivos sectoriales.

Esta estructura institucional, atribuye la propuesta de objetivos de politica nacional a varias
instancias de decision: desde el pleno del Consejo, en una vision colegiada, hasta el
Presidente de la Republica, el Presidente del Consejo de Ministros, el Ministro del Interior en
lo relativo a la politica migratoria interna, y el Ministro de Relaciones Exteriores, en el &mbito

de la politica migratoria externa.

4 La Mesa de Trabajo Intersectorial constituye un cuerpo colegiado en donde confluyen diversas perspectivas
para la consideracion multisectorial del fendmeno migratorio. Dado su caracter de asesor, es capaz de formular
objetivos y proponerlos a las instancias decisoras en funcion de ideas programaticas acerca del vinculo
migracion y desarrollo, asi como concepciones acerca de la integralidad y transversalidad del fenomeno y la
politica migratoria
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En efecto, la concepcion de la politica migratoria como un ambito de afectacion multisectorial
y transversal, asi como las multiples ideas programadticas acerca del vinculo migracion-
desarrollo, que permean todo el subsistema de politica, involucran diversas instancias y
actores participantes en la definicion de objetivos de politica. Esto puede explicar el vaivén de

la politica migratoria peruana entre 2017 y 2019.

Respecto del nivel de descentralizacion de la politica en el Peru, las decisiones incluyen una
multiplicidad de participantes solo en el nivel nacional. El Decreto Legislativo No. 1 350
establece que el ambito de accion de los lineamientos de politica migratoria radica en el nivel
nacional, siendo el Poder Ejecutivo la instancia de toma de decision. A pesar de que este
instrumento normativo timidamente prevé un espacio de relaciones interinstitucionales donde
las entidades publicas pueden relacionarse en la fase de la implementacion de la politica

migratoria, estas interacciones son dispuestas por autoridades del nivel nacional.

De este modo, aspectos como la toma de decisiones, formulacion de politicas y lineamientos
generales, asi como la emision de regulaciones migratorias, estan concentradas en el Poder
Ejecutivo Nacional, en funcion de su competencia exclusiva para "disefiar y supervisar las
politicas nacionales y sectoriales, las cuales son de cumplimiento obligatorio por todas las
entidades del Estado en todos los niveles de gobierno">°.Por su parte, la Politica Nacional
Migratoria 2017-2025 establece cierta participacion de gobiernos locales y regionales en las

fases de implementacion de los lineamientos generales de la politica.

Esta politica nacional, dirigida a "garantizar una eficiente articulacion interinstitucional e

"3y la coordinacion de los esfuerzos de

intergubernamental de la gestion migratoria
implementacidén, monitoreo y evaluacion; contempla la participacion de gobiernos
descentralizados solo en actividades como el disefio de indicadores de gestion consensuados.
Asimismo, incluye la participacion de diversas carteras ministeriales e instituciones publicas,
“especialmente aquellos que integran la MTIGM [Mesa de Trabajo Intersectorial para la

Gestion Migratoria], que de manera consensuada y progresiva implementaran los objetivos y

30 Articulo 4 de la Ley Organica del Poder Ejecutivo. Congreso de la Republica del Perti. 2007. Ley No. 29 158,
Ley Organica del Poder Ejecutivo. Publicada en el Diario Oficial El Peruano No. 10 079 (20 de diciembre de
2007)

51 Presidencia de la Republica del Pert. 2017. Decreto Supremo No. 015-2017-RE, que aprueba la Politica
Nacional Migratoria 2017-2025. Publicado en el Diario Oficial El Peruano No. 14 054 (27 de abril de 2017).
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lineamientos de politica a través de sus politicas sectoriales, planes, programas y proyectos".>?

También prevé el trabajo conjunto con algunos sistemas funcionales, tales como el Sistema de
Defensa Nacional, el de Seguridad Ciudadana, y el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo

de Desastres, entre otros.

Solo en algunos ejes tematicos, la Politica Nacional Migratoria 2017-2025 plantea la
participacion de gobiernos provinciales y locales. Esta comprende una "articulacion
intergubernamental donde los gobiernos regionales y las municipalidades participen
coordinadamente con los ministerios en la ejecucion de los objetivos y lineamientos de
politica". A través de mecanismos de articulacion tales como Directivas, Convenios Marco,
Comisiones Intergubernamentales y actividades de monitoreo y evaluacion,>* los organismos
publicos de caracter nacional imparten lineamientos técnicos de implementacion. Las
directivas, describen procedimientos de accion, roles y metodologias de medicion y

seguimiento.

De todo lo antes descrito se desprende que el ejercicio de las competencias en materia de
politica migratoria se encuentra altamente centralizado en el seno del Poder Ejecutivo. Si bien
la toma de decisiones y la formulacion de objetivos y lineamientos de politica se concreta en
un proceso colegiado entre el Consejo de Ministros y la Mesa de Trabajo Intersectorial para la
Gestion Migratoria, en la fase de implementacion de dichos lineamientos de politica, se prevé
cierta participacion de gobiernos provinciales y locales a través de instrucciones que evocan
un proceso top down. Este proceso top down se imparte a través de los denominados

"mecanismos de articulacion".

En cuanto a la presencia de otros condicionantes internacionales importantes en el subsistema
de politica, la politica migratoria peruana se encuentra altamente influida por los
compromisos internacionales suscritos, al igual que en el caso colombiano. De la revision de

los registros documentales se desprende que, a lo largo de las ultimas tres leyes marco

52 Presidencia de la Republica del Peri. 2011. Decreto Supremo No. 067-2011-PCM. Publicado en el Diario
Oficial El Peruano No. 11 482 (27 de julio de 2011).

33 Los Convenios Marco establecen obligaciones y objetivos; las Comisiones Intergubernamentales,
Intersectoriales o Interregionales se configuran como espacios en donde se generan relaciones
interinstitucionales que definen y coordinan las intervenciones conjuntas; y finalmente se encuentran los
programas de monitoreo y evaluacion en los cuales se definen metas, objetivos e indicadores
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migratorias, la dependencia de la politica migratoria peruana respecto de los regimenes

internacionales configurados a través de acuerdos y tratados, es relevante y recurrente.>*

La evidencia mas concluyente de la supremacia de regimenes internacionales de movilidad en
el subsistema de politica radica en el instrumento por medio del cual, al menos hasta 2017, el
Pert justifico una politica de apertura para los venezolanos: la apertura inmigratoria
sustentada en el Acuerdo sobre Residencia para los Nacionales de los Estados parte del
Mercosur, Bolivia y Chile. Uno de los argumentos que fundament6 la adopcién de la politica
de restriccion inmigratoria, a partir de 2018, fue la suspension de Venezuela como miembro
pleno del Mercosur, que derivo en la interrupcion de los derechos y beneficios en materia

migratoria.>’

De lo anterior se desprende que, en el subsistema de politica migratoria peruana fueron
determinantes los tratados, convenios y regimenes internacionales como condicionantes
importantes para la adopcion de determinado régimen de politica. La politica migratoria esta
supeditada a la politica exterior, por lo que la legislacion migratoria nacional se aplica de
manera supletoria a los acuerdos, tratados y compromisos internacionales que el Perti

suscribe, en el desarrollo de su politica exterior.

En el caso ecuatoriano, el articulo 1 del Reglamento de la Ley Organica de Movilidad

Humana dispone que la rectoria del sector le corresponde al Ministerio de Relaciones

4 Como primera referencia de ello, se tiene el articulo 5.2. del Reglamento del Decreto Legislativo de
Migraciones No. 1 350 vigente. El referido articulo establece el caracter supletorio de dicha norma juridica
respecto de regimenes de asilo y refugio, asi como dentro de regimenes de politica migratoria configurados a
través de la suscripcion de tratados y convenios.

Esta tradicion se encuentra presente, al menos en las tltimas tres legislaciones marco migratorias. El Decreto
Legislativo Ley de Extranjeria No. 703, en su articulo 19, también suponia un ambito de aplicacion supletorio.
Esto ultimo implicaba que, los nacionales de los paises con los cuales Peru tuviera vigentes convenios, tratados o
acuerdos de exoneracion de visa, no estaban obligados a la presentacion de dicho requisito para su admision al
territorio peruano. Por su parte, el Decreto Legislativo No. 1 236, que constituyo la anterior ley migratoria, era
atn mas dependiente de los regimenes internacionales de movilidad configurados a través de tratados y
convenios. Su ambito de aplicacion fue definido "en lo que no se oponga a los Tratados y Convenios
Internacionales de los cuales el Pert es Parte (sic) y que contengan normas relativas a extranjeros".

55 Esto tltimo se desprende de las secciones considerativas de las Resoluciones de Superintendencia No.
000270-2018 y 000177-2019. La adopcién de un régimen de solicitud de pasaporte y visado a los venezolanos
para el ingreso al territorio peruano se justificd en razon de la suspension de la Republica Bolivariana de
Venezuela del Mercosur. Asi, la Superintendencia Nacional de Migraciones expresé: "al estar la Republica
Bolivariana de Venezuela suspendida en todos los derechos y demads obligaciones inherentes a su condicion de
Estado Parte del MERCOSUR, el derecho de los nacionales venezolanos a transitar sin pasaporte y sin visa de
turismo (...) se encuentra suspendido"
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Exteriores.*® La Ley Organica de Movilidad Humana, le atribuye como competencias rectoras
a este ministerio, el disefio, la planificacion y la emision de lineamientos de politica
migratoria. Entre sus funciones se encuentran: el disefio de politicas publicas que
salvaguarden los derechos de las personas en movilidad humana; la supervision del
cumplimiento del debido proceso en escenarios de inadmision, expulsion, deportacion,
cancelacion, negacion y revocatoria de visas; la emision de lineamientos para la expedicion de
documentos de viaje, visas, residencias, naturalizaciones y regulacion de demas documentos

de ingreso y permanencia en el territorio nacional.”’

En tanto 6rgano rector, tiene competencias para la proteccion y garantia de derechos de la
poblacion migrante en general. El Estatuto Organico de Estructura Organizacional por
procesos, aprobado mediante Acuerdo Ministerial No. 000098 de fecha 11 de agosto de 2014,
atribuye en el Despacho del Ministro los procesos gobernantes de toma de decision, lo que
implica la emision de directrices, politicas y planes estratégicos. También lleva a cabo la
asesoria al Presidente de la Republica en materia de relaciones exteriores y movilidad

humana.

De la revision de estas funciones se deriva que, la concepcion de los objetivos de politica y la
toma de decision respecto de ellos, se concentra en el Ministro de Relaciones Exteriores y
Movilidad Humana, como méxima autoridad del Organo. Es en el Despacho del Ministro en

donde se ejerce la rectoria del sector de politica.

El mismo Estatuto asigna la ejecucion de procesos sustantivos del subsector de movilidad
humana, (definidos como aquellos dirigidos a la prestacion de bienes y servicios), al
Viceministro de Movilidad Humana. Este despacho concentra facultades de analisis de la
problematica, disefo, formulacion y supervision de lineamentos y directrices de politica
migratoria. Asimismo, coordina la implementacion de las politicas concebidas. El

Viceministerio de Movilidad Humana tiene un papel preponderante en la formulacion y el

56 Presidencia de la Republica del Ecuador. 2017. Reglamento a la Ley Organica de Movilidad Humana.
Publicada en el Registro Oficial Suplemento 55 (10 de agosto de 2017). Ultima modificacion: 17 de abril de
2018.

El Estatuto Organico de Estructura Organizacional por procesos aprobado mediante Acuerdo Ministerial Nro.
000098 de fecha 11 de agosto de 2014, también ratifica en el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana, el ejercicio de la rectoria de la politica migratoria y de movilidad

57 Asamblea Nacional de la Republica del Ecuador. 2017. Ley Organica de Movilidad Humana. Publicada en el
Registro Oficial No. 938 (6 de febrero de 2017).
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disefio de politicas, participando en la propuesta de objetivos, recolectando datos y estudios
para el analisis y framing de los problemas de movilidad humana y flujo migratorio. Las
relaciones jerarquicas entre el Organo Rector y el Organo Ejecutor son de estricta

subordinacion organizacional.>®

De todo lo antes descrito, se observa que el ejecutor jerarquico de la politica migratoria es el
Viceministerio de Movilidad Humana, y ello es ratificado por el articulo 1 del Reglamento de
la Ley de Movilidad Humana que dispone: "la Autoridad en materia de movilidad humana la
ejercerd la persona que ostente el cargo de Viceministro de Movilidad Humana, bajo la
politica y lineamientos que establezca la maxima autoridad del Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana". Si bien tiene competencias en el disefo y formulacion de la
politica migratoria, en calidad de asesor técnico, realmente es esta dependencia la que emite
lineamientos de implementacion y coordina la supervision. Las dependencias adscritas al
Despacho del Viceministro se encargan, propiamente, de la gestion e implementacion de los
lineamientos de politica, aunque elaboren insumos para el analisis e identificacion de los
problemas y tengan espacios de participacion en el disefio. En efecto, pueden presentar
propuestas de lineamientos, objetivos e instrumentos, pero su actividad fundamental radica en
la implementacion de politicas destinadas a la prestacion de servicios en materia de movilidad

humana.>’

Finalmente, en el Gltimo eslabon de la cadena de implementacion se encuentran los procesos
desconcentrados, que se gestionan a través de las Coordinaciones Zonales, cuyas capacidades
y competencias de ejecucion e implementacion radican en la prestacion de servicios dirigidos
a personas en situacion de movilidad humana. Entre las competencias atribuidas a estas
dependencias, se encuentra la de "coordinar y ejecutar las actividades administrativas y
operativas emitidas por el nivel directivo" en asuntos migratorios y consulares dentro de su

respectiva zona territorial como ambito de accion.®

58 El Viceministerio de Movilidad Humana se adscribi6 al Ministerio de Relaciones Exteriores a través del
Decreto Ejecutivo No. 20 del 10 de junio de 2013, por medio del cual se transformo la Secretaria Nacional del
Migrante en Viceministerio de Movilidad Humana

59 La Direccion de Migracion y la Direccion de Extranjeria, dependencias adscritas al Viceministerio de
Movilidad Humana a través de la Subsecretaria de Asuntos Migratorios y Consulares, son las unidades
administrativas que emiten las visas de visitante temporal y residencia. La primera, emite visas de residencia
temporal, mientras que la segunda emite visas de residencia permanente. Estas dependencias asesoran y dictan
lineamientos respecto de la admision de extranjeros y la emision de visas de inmigrantes y no inmigrantes
%Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. 2014. Acuerdo No. 000098 Estatuto Orgénico de
Estructura Organizacional de Gestion por Procesos. Publicado en el Registro Oficial No. 161 (29 de agosto de
2014).

128



De todas las consideraciones antes descritas, al recrear el proceso de toma de decisiones
institucional en materia de politica migratoria, queda claro que, la rectoria de la politica
migratoria, que implica la adopcion (toma de decision), disefio, ejecucion y evaluacion de las
politicas, planes y proyectos en la materia, se concentra en el Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana por disposicion presidencial, a través del Reglamento a la

Ley de Movilidad Humana en su articulo primero.

En cuanto al nivel de descentralizacion o desconcentracion de la politica migratoria, el
articulo 392 Constitucional establece un espacio de participacion de autoridades locales, en
donde el Estado debe trabajar "en coordinacion con los distintos niveles de gobierno". Este es
un primer indicio de que, en términos institucionales, se concibe la politica migratoria con
ciertos criterios de desconcentracion, con una delegacién de competencias. Asimismo, la
Constitucion contempla una concepcion de la politica migratoria en donde las acciones
derivadas del disefio de planes, programas y proyectos también deberan coordinarse con
organismos de otros Estados y organizaciones de la sociedad civil que participen en el &mbito

de la movilidad humana a nivel nacional e internacional.

A este respecto, la Ley Organica de Movilidad Humana, ratifica la concepcion de una politica
migratoria con ciertos espacios de desconcentracion de competencias. El articulo 163 otorga
funciones sustantivas de politica migratoria exclusivamente a la maxima autoridad rectora.
Sin embargo, los articulos 164 y 165 delegan componentes de esta politica, tales como el
control de flujos y la integracion de migrantes. El Control Migratorio (en todos sus
componentes) es delegado a la Autoridad de Control Migratorio, encabezado por el Ministerio
del Interior, y la implementacion de ciertos programas de atencion integral e integracion
social, politica, econémica y laboral de personas en movilidad humana son delgados a los

gobiernos autonomos, descentralizados, provinciales y municipales.

El articulo 166 de la Ley Organica de Movilidad Humana contempla expresamente la
corresponsabilidad con el nivel local en ciertos componentes de la politica migratoria. Bajo
esta disposicion, los gobiernos autonomos descentralizados del nivel provincial y municipal,
coordinando esfuerzos con las autoridades de Movilidad Humana y Control Migratorio, son
competentes para formular politicas y programas destinados a la integracion de los extranjeros
en las comunidades de acogida, asi como concebir politicas de inclusion y desarrollo

destinadas a prevenir la trata de personas y el trafico ilicito de migrantes. Tienen un papel en
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la planificacion de mediano y largo plazo del componente de integracion social y econémica

de la comunidad de extranjeros y nacionales retornados.

De todo lo antes descrito, se deriva que, en Ecuador, si bien la toma de decisiones, el disefio y
formulacion de la politica migratoria se encuentran centralizadas a nivel nacional, la
implementacion de decisiones y lineamientos, asi como la prestacion de servicios de
documentacion de viaje, legalizaciones, apostillas y demas, se encuentran a cargo de las
Coordinaciones Zonales dentro del territorio, y las misiones diplomaticas fuera del Ecuador.
Por su parte, también se contempla, no solo la implementacion, sino el disefio de politicas y
programas de integracion social y econdmica e inclusion de migrantes con gobiernos locales.
Legalmente estos ultimos poseen la competencia para coordinar con la Autoridad de
Movilidad Humana, el desarrollo de politicas de integracion de migrantes y retornados, por lo
que se contemplan ciertos espacios de desconcentracion y descentralizacion de competencias

en el componente de integracion de la politica migratoria.

Respecto de la configuracion de regimenes internacionales que condicionan las decisiones de
politica inmigratoria en Ecuador, al menos formalmente, se hace énfasis en la influencia de
los tratados y compromisos internacionales en la legislacion nacional en materia de movilidad
humana.®! El Plan Nacional de Movilidad Humana es una manifestacion de ello, ya que segin
este instrumento de politica "para el Ecuador la movilidad humana es conceptualizada a la luz
del derecho internacional, de los derechos humanos y a partir de la nueva agenda
internacional, que impone una serie de estandares orientados a la garantia y proteccion de las

personas en movilidad".5

61 La Resolucion No. 000152, de 09 de agosto de 2018, emitida por el Viceministerio de Movilidad Humana,
enumera una gran cantidad de instrumentos internacionales suscritos por Ecuador. Entre ellos se encuentran: la
Declaracion Universal de DDHH (1948), la Declaracion Americana de Derechos y Deberes del Hombre (1948);
la Convencion Americana sobre los Derechos Humanos de 1969 (Pacto de San José de Costa Rica); el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966; el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales de 1966; la Convencion sobre los Derechos de Nifio de 1989; la Convencion sobre el Estatuto de los
Refugiados de 1951 y su Protocolo de 1967; Convencion sobre el Estatuto de los Apatridas de 1954; la
Convencion para reducir los casos de Apatridia de 1961; la Convencion Internacional sobre la Proteccion de los
Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus familiares de 1990; la Convencion contra la
Delincuencia Organizada Transnacional (Convencion de Palermo) y el Protocolo de Palermo, sobre la Trata de
Personas y el Trafico Ilicito de Migrantes. Todos ellos han ejercido gran influencia en la adopcion del paradigma
de movilidad humana y ciudadania universal en el Ecuador.

62 Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. 2018a. Acuerdo Ministerial No. 000133, mediante
el cual se institucionaliza el Plan Nacional de Movilidad Humana (10 de mayo de 2018).
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Dicho esto, el Plan Nacional de Movilidad Humana, admite que instrumentos internacionales

tales como la Convencion de las Naciones Unidas para la Proteccion de los Derechos de todos

los Trabajadores Migratorios y sus familiares, son vinculantes para el Ecuador. Lo propio

ocurre con la Convencion de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados.

Esquemas de integracion como Mercosur y UNASUR también han condicionado de manera

vinculante la politica inmigratoria ecuatoriana. Como en el caso colombiano y peruano, el

Acuerdo de Residencia para Nacionales de Estados parte de Mercosur, Bolivia y Chile, con

sus consecuentes Acuerdos de Reconocimiento de documentos de viaje, conformaron un

régimen internacional en los términos establecidos por Nye y Keohane, citados en Howlett

(2009). Ecuador adhirié el Acuerdo sobre Residencia para los Nacionales de los Estados

partes del Mercosur, Bolivia y Chile en fecha 20 de junio de 2011, y desde alli el concepto de

ciudadania suramericana ha permeado en su legislacion migratoria interna, teniendo

incidencia en la concepcion de visas de residencia como instrumento de politica

inmigratoria®’.

Tabla 3.2 Resumen del contexto institucional en los casos de estudio

Relaciones
Exteriores y
Movilidad Humana

Movilidad
Humana

entre la Autoridad de
Movilidad Humana y
Autoridad de Control
Migratorio.

- Toma de decisiones
centralizada en el Poder
Ejecutivo Nacional

- Proceso top down de
definicion de lineamientos
y objetivos de politica

Caso Rectoria Ejecutor de la Proceso de toma de Presencia de
Institucional del Politica decisiones espacios de
Subsistema Migratoria descentralizacion/
Desconcentraciéon
Colombia | Ministerio de Unidad - Jerarquicamente - No se prevén
Relaciones Administrativa centralizado. espacios de
Exteriores Especial - Estricta subordinacioén desconcentracion o
Migracion jerarquica entre érgano descentralizacion de
Colombia ejecutor y rector funciones
- Proceso top down de
definicion de lineamientos
y objetivos de politica
Ecuador Ministerio de Viceministerio de | - Bifurcacion funcional - Espacios de

participacion de
actores locales en el
disefio y formulacion
de politicas
migratorias en su
componente de
integracion social.

63 Seguin el Plan Nacional de Movilidad Humana, también otros instrumentos internacionales que han
influenciado las respuestas de politica y las practicas en la politica migratoria ecuatoriana son la Declaracion de
Nueva York para los Refugiados y Migrantes, el Pacto Global para una Migracion Segura, Ordenada y Regular y
el Pacto Global para Refugiados. Ecuador ha asumido compromisos para la salvaguarda de los derechos de las
personas en situacion de refugio.
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Peru Ejecutivo Nacional: | Superintendencia | - Bifurcacion funcional - Espacios de
- Ministerio de Nacional de entre la politica migratoria | participacion en el
Relaciones Migraciones interna y externa. disefio y formulacion
Exteriores (MIGRACIONES) | - Toma de decisiones de objetivos,
-Superintendencia centralizada en el Poder ubicados solo a nivel
Nacional de Ejecutivo Nacional y del Poder Publico
Migraciones sectorializada en actores de | Nacional
- Presidencia de la diversos subsistemas
Republica. - Proceso top down de
- Consejo de definicion de lineamientos
Ministros y objetivos de politica

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

Como hallazgos generales de este capitulo, se encontr6 que las ideas paradigmaticas no son
elementos significativos considerados para la toma de decisiones en los casos de estudio. En
el contexto ideacional de los tres paises, pareciera que las ideas programaticas son mas
influyentes y se presume que ello es asi, porque las recomendaciones de politica derivan de
actores internacionales y organismos multilaterales que aportan recursos financieros y

asesoria técnica para la gestion de la crisis migratoria.

Respecto de los actores, se identificaron en dos ambitos: internacional y doméstico. Los
hallazgos documentales dan cuenta de la conformacion de una coalicion internacional para el
enmarcado o framing del problema publico regional. La definicion del problema publico se
efectud en dos dimensiones: una politica y una humanitaria. Instancias multilaterales fueron
determinantes en la construccion causal del problema publico y sus efectos. Entre sus ideas,
destacan la flexibilizacion, regularizacion inmigratoria y atencion humanitaria de migrantes y
refugiados. Por su parte, en el ambito doméstico, se encontraron algunas coaliciones de
actores, cuyas ideas programaticas giraron en torno a la imposicion de restricciones
migratorias. En general, la restriccion inmigratoria fue defendida por autoridades del poder

publico regional y/o local en los tres casos de estudio.

En cuanto al contexto institucional del subsistema de politica migratoria de los casos de
estudio, en general se evidencid que la toma de decisiones de politica es un proceso top down,
cuya rectoria se encuentra en el poder ejecutivo nacional. Existen pocos espacios de
descentralizacion o desconcentracion para la toma de decisiones con otros actores en los
distintos ambitos de gobierno. Solo en Ecuador, el componente de integracion social de
migrantes incluye un espacio para actores locales que participan fundamentalmente en la

ejecucion. En Peru, la toma de decisiones de politica migratoria, se efectua en &mbitos
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intersectoriales colegiados como el Consejo de Ministros en donde permean diversas ideas de

migracion, desarrollo y aprovechamiento del capital humano migrante.
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Capitulo 4
El rediseiio en la politica de inmigracion destinada a los influjos de venezolanos en

Colombia, Peru y Ecuador. Periodo 2017-2020

El presente capitulo pretende bosquejar las caracteristicas del redisefio de las politicas de
inmigracion en los casos de estudio, y las formas que adoptaron sus consecuentes regimenes
de politica. Se pone el énfasis en el andlisis del contenido y los instrumentos para la
determinacion del redisefio, la construccion de problema publico, la modificacion de los
instrumentos y la explicacion de las variables emergentes: la presion migratoria y la policy

capacity.

El periodo de analisis es 2017-2020 ya que en €l se observaron la mayoria de los cambios en
los regimenes de politica inmigratoria en la region. Se estudiara la conceptualizacion y el
reconocimiento del problema publico, la (re)definicion de nuevos objetivos de politica
inmigratoria dirigidos a la poblacion venezolana como farget de la politica y la preferencia
por determinados instrumentos para observar si configuraron, (o no), un nuevo régimen de
politica inmigratoria. Asimismo, se analizara el modo en el que el resultado de cada caso de

estudio se relaciona con el policy context previamente analizado

1. De la determinacion del rediseiio
Como se ha visto en el capitulo 1, el redisefio de una politica implica la coexistencia ente
componentes de la politica anterior y el nuevo contenido de politica, lo que puede conducir a
un inminente cambio de patrones de interaccion; que, pueden producir, (0 no), una

modificacion del régimen de politica.

El redisefio de una politica implica la definicion de una situaciéon como problema publico; la
formulacion de nuevos objetivos de politica (o la modificacioén de los anteriores) en funcion
del problema; y la modificacion o calibracion de los instrumentos de politica. En su conjunto,

estos movimientos van a producir variaciones en el régimen de politica.
En el caso de la crisis migratoria venezolana, hablar del redisefio de la politica de inmigracion

de los paises suramericanos implica, para cada pais receptor, la admision de un problema

publico doméstico generado por el influjo de venezolanos; la formulacion de nuevos objetivos
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de politica migratoria dirigidos al farget venezolano; la modificacion o calibracion' de los
instrumentos de politica que impulsen un cambio, (o0 no), en el régimen de politica
inmigratoria, que potencialmente transita desde una apertura hacia una restriccion

inmigratoria, al imponer una visa de ingreso.

En efecto, durante el periodo de estudio, en Colombia las autoridades del pais receptor
concibieron nuevos programas ¢ instrumentos especializados y/o diferenciados de politica
inmigratoria, dirigidos exclusivamente al farget venezolano. Si bien no existe registro
documental en el cual se establecen nuevos objetivos formalizados de politica inmigratoria
dirigidos explicitamente a ese target poblacional, si se evidencia la implementacion de

instrumentos destinados exclusivamente al flujo migratorio venezolano.

Como ejemplo, se puede resefiar que, en la pagina web de la Unidad Administrativa Especial
Migracion Colombia se observa una seccion destinada exclusivamente a la regularizacion de
la poblacion venezolana. Por su parte, Guadalupe Arbelaez Izquierdo (2020), Jefe de la

Oficina Asesora Juridica de esta dependencia, admite que:

Teniendo en cuenta el fendmeno migratorio que en la actualidad esta viviendo el Estado
colombiano con los nacionales venezolanos debido a la situacion de orden interno que vive el
vecino pais, se hizo necesario establecer un mecanismo de flexibilizacion migratoria que le
permitiera a dichos extranjeros permanecer en Colombia de manera regular, ordenada y
segura, el cual se denominé Permiso Especial de Permanencia (PEP) (Guadalupe Arbelaez

Izquierdo, datos inéditos).

El PEP fue creado mediante Resolucion No. 5 797 del 25 de julio de 20172 y dirigido a los
nacionales venezolanos presentes en territorio colombiano al 28 de agosto del mismo afio, que
hubieran ingresado de manera regular, por un puesto de control migratorio, sin antecedentes
penales o medidas vigentes de deportacion o expulsion. Sustituyd la expedicion de la visa TP-

15 emitida a los venezolanos, en tanto nacionales de un Estado parte del Mercosur.

! La calibracion implica modificaciones en el targeting de beneficiarios o sujetos de la politica. En este caso, la
calibracion supone modificaciones en la definicion de los venezolanos sujeto de admision al pais receptor

2 Ministerio de Relaciones Exteriores de la Republica de Colombia. 2017. Resolucién No. 5797, por medio de la
cual se crea un Permiso Especial de Permanencia. Publicada en el Diario Oficial No. 50 307 (27 de julio de
2017)

135



La politica inmigratoria de Colombia hacia el target venezolano también ha desplegado otros
matices a través de medidas destinadas a garantizar la proteccion social de los inmigrantes, y

en este sentido, representa otra dimension de la apertura inmigratoria.

La legislacion mas garantista en esta materia, se concreto en tres medidas de politica,
establecidas ad hoc. La Resolucion No. 5 797 de 2017, sienta las bases de la proteccion a los
venezolanos, al concebir el Permiso Especial de Permanencia como un mecanismo de
facilitacion y regularizacién inmigratoria que previene la precarizacion y explotacion laboral

de los venezolanos, garantizando su acceso a la oferta de bienes y servicios publicos.

Por su parte, el articulo 140 de la ley de presupuesto No. 1 873 de 2017 estim6 los recursos
presupuestarios para el disefio de toda una politica de atencidn integral a los migrantes
venezolanos, en atencion a la "emergencia social que se viene presentando en la frontera con
Venezuela";? y finalmente, el Decreto No. 1 288 de 2018* resume todo un conjunto de
medidas de politica que previeron el acceso a la oferta de servicios educativos, de salud,
proteccion laboral y seguridad social, a partir de la obtencion del Permiso Especial de
Permanencia y el Registro Administrativo de Migrantes Venezolanos. Estos dispositivos
definitivamente se anclaron como los instrumentos por excelencia para garantizar el acceso a
servicios publicos tales como salud, educacion, proteccion, seguridad social y servicios

financieros.

Ya para el afio 2020, el Decreto No. 117 de 2020, previo taxativamente la adopcion de nuevos
objetivos de politica, dirigidos especificamente al target venezolano. Estos objetivos de
politica, declarados, buscaron: 1) "Propender y promover una politica migratoria ordenada,
regular y segura"; y 2) "Garantizar la seguridad y el respeto de los derechos de nacionales y
extranjeros mediante la creacién de un instrumento que permita al Estado colombiano
preservar el orden interno y social, evitar la explotacion laboral y velar por el respeto de la

dignidad humana".®> También, se dirigieron a exhortar a los empleadores para que garanticen

3 Congreso de la Republica de Colombia. 2017. Ley No. 1 873 de 2017, por la cual se decreta el Presupuesto de
Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1 de enero al 31 de diciembre de
2018. Diario Oficial No. 50 453 (20 de diciembre de 2017).

4 Presidencia de la Republica de Colombia. 2018. Decreto No. 1 288, por medio del cual se adoptan medidas
para garantizar el acceso de las personas inscritas en el Registro Administrativo de Migrantes Venezolanos a la
oferta institucional y se dictan otras medidas sobre el retorno de colombianos. Publicado en el Diario Oficial
No. 50 665 (25 de julio de 2018).

3> Ministerio del Trabajo de Colombia. 2020. Decreto No. 117 de 2020 por el cual se adiciona la seccion 3 al
capitulo 8 del Titulo 6 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1 072 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del
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condiciones de trabajo decente a los nacionales venezolanos, habilitar vias de formalizacion,
regularizando la situacion de esa poblacion y generar su acceso al sistema de seguridad social.
Igualmente, en fecha 08 febrero de 2021, el gobierno colombiano anunci6 la creacion de un
Estatuto Temporal de Proteccion para Migrantes venezolanos que plante6 un gran proceso de
regularizacion dirigida a migrantes legalizados y en condicion irregular. A través de la
implementacion de un registro biométrico que recogiera datos de identificacion, residencia y
situacion socioecondémica, se otorga un documento de identificacion que les permite estar
legalmente por un periodo de tiempo de diez anos, luego de los cuales, deberan tramitar una
visa de residencia. Constituye la transicion desde un régimen de proteccion temporal hacia un

régimen ordinario de migracion, cuyo objetivo apunta a desincentivar la migracion irregular.

De todo lo anterior se desprende que, si bien el gobierno colombiano no ha formalizado
sistematicamente una declaracion de objetivos migratorios para gestionar el influjo
venezolano ha desplegado un conjunto de medidas e instrumentos que reflejan la formulacién

de nuevos objetivos de politica para atender un influjo migratorio masivo e intempestivo.

Nuevamente, la magnitud de la crisis migratoria venezolana y el nivel de afectacion de
Colombia ha implicado transformaciones en los objetivos y el alcance de la politica. Es decir,
la politica migratoria colombiana no solo ha sufrido alteraciones en la intencionalidad de
regulacion de los flujos migratorios, sino en su alcance y modalidad: se han multiplicado los
programas de atencion, que originalmente se encontraban exclusivamente destinados a la
poblacidn nacional, siendo extendidos a la poblacion inmigrante venezolana. Todo ello

implica un redisefo.

Pert, en 2017, ya contaba con una Politica Nacional Migratoria aprobada en fecha 27 de abril,
a través del Decreto Supremo No. 067-2011-PCM. Este instrumento comprende los
principales lineamientos técnicos, estrategias y mecanismos de articulacion para la
implementacion de la politica de movilidad, cuya finalidad consistio en "garantizar una

"6

eficiente articulacion interinstitucional e intergubernamental de la gestion migratoria"®.

Constituyo6 un esfuerzo por definir objetivos a mediano y largo plazo que configuran

Sector Trabajo, en lo relacionado con la creacién de un Permiso Especial de Permanencia para el Fomento de la
Formalizacion - PEPFF.

¢ Ministerio de Relaciones Exteriores del Perti. 2017. Decreto Supremo No. 067-2011-PCM. Publicado en el
Diario Oficial El Peruano No. 11 482 (27 de julio de 2017).
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estrategias de abordaje de diferentes problematicas identificadas en los multiples procesos de

movilidad humana presentes en el Pert.’

Esta politica general esta destinada a nacionales peruanos y extranjeros de todas las
nacionalidades. Concibe cuatro targets poblacionales a los que se dirige, entre los que
destacan los siguientes: 1) peruanos y peruanas con voluntad de migrar; 2) poblacion peruana
que vive en el exterior; 3) connacionales que retornan al Pert; y, 4) poblacion extranjera que
ha escogido al Peri como un pais de transito o de destino. Cada uno de ellos se derivo de las
problematicas migratorias del perfil del pais y del analisis de sus flujos migratorios. La
formulacion de los diversos problemas publicos admitié dos fendmenos en los cuales se
centra la politica nacional: por una parte, el crecimiento exponencial de la emigracion de los
nacionales peruanos; y por la otra, el surgimiento de un influjo migratorio de extranjeros,

atraidos por la trayectoria econémica creciente y sostenida del Peru.

Respecto de la comunidad extranjera en el Pert, en dicho instrumento, el gobierno ha
admitido expresamente la voluntad de aprovechar la potencialidad generada por el influjo
migratorio. En tal sentido, la Politica Nacional prevé "canalizar las capacidades de la
inmigracion calificada para cooperar con el desarrollo y la integracion nacional", pues el Pera
es "un pais que necesita el liderazgo y aporte de un grupo humano calificado para generar
desarrollo e integracion nacional" donde, no solo los nacionales deben participar.

En este particular, puede presumirse que, a partir de 2017, el apuntalamiento hacia el cuarto
eje de trabajo que incorpora al influjo de extranjeros en el desarrollo nacional, constituyod, en
primera instancia, una de las motivaciones del Gobierno Peruano para adoptar el Permiso

Temporal de Permanencia dirigido a la inmigracion venezolana.

El objetivo especifico nimero cinco que propone "promover la integracion de extranjeros y
extranjeras a la sociedad peruana, garantizando la proteccion, atencion y defensa de sus
derechos humanos e identidad cultural", prevé varias lineas de accion. Por una parte, incluye
el desarrollo de acciones en pro de la garantia de acceso de los extranjeros a los servicios de
salud, educacién y proteccion social, independientemente de su situacion migratoria, asi como
la implementacion de un conjunto de mecanismos para la atencién "oportuna y sostenida" a

extranjeros en situacion de extrema vulnerabilidad. También contiene una linea de accion que

7 Caracterizado por dicho instrumento normativo, como un territorio de transito y destino
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podria explicar la primera etapa de apertura inmigratoria para el farget venezolano, a través
del Permiso Temporal de Permanencia. Al respecto, el gobierno peruano previd "canalizar las
capacidades de la inmigracion calificada en el Pert, a fin de que cooperen con el desarrollo y
la integracion nacional", siendo ademas que la gran mayoria de poblacidon venezolana

migrante cuenta con estudios universitarios, segiin el Banco Mundial (2019).

Con la Resolucion de Superintendencia No. 000177-2019-MIGRACIONES, mediante la cual
se exige a los ciudadanos venezolanos, la presentacion de visa humanitaria y pasaporte
vigente como documentos de viaje validos para el ingreso al territorio peruano, se transita
desde un régimen de apertura hacia uno de restriccion inmigratoria. No obstante, a diferencia
del caso ecuatoriano, en Pert la politica inmigratoria puede distinguir tres momentos: un
régimen de apertura inmigratoria fundamentado en la preexistencia de tratados y acuerdos
internacionales de desplazamiento y movilidad; un régimen de apertura inmigratoria
fundamentado en la adopcidn de instrumentos ad hoc de facilitacion para el asentamiento y
permanencia; y finalmente, un régimen de restriccion inmigratoria que contrasta con los
objetivos planteados en la Politica Nacional Migratoria. Esta ultima fase, necesariamente,

implica no solo un cambio de régimen de politica, sino un redisefio.

Independientemente de la configuracion de toda una politica nacional, durante el periodo
2017-2019, el establecimiento de un Permiso Temporal de Permanencia destinado a un target
especifico constituy6 otro indicio de redisefio de la politica que, si bien continué con la
tendencia de apertura inmigratoria presente desde 2001, lo hace bajo otros términos y
condiciones, ya que este instrumento de politica solo acreditaba una estadia legal a los
venezolanos. La focalizacion y redisefo de la politica migratoria peruana para con el target
venezolano, se concretd con la decision de implementar instrumentos que impusieron una

restriccion inmigratoria, ya que instituyd otros patrones de conducta en el subsistema.

En el caso ecuatoriano, entre 2017 y 2018, el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana, formul6 el Plan Nacional de Movilidad Humana: instrumento de politica que
orientaria la gestion del sector. Inscrito en el objetivo 5 de la Agenda de Politica Exterior
2017-2021, para "promover el ejercicio de los derechos de las personas en movilidad humana
en todas sus dimensiones", plante6 objetivos orientados a materializar los principios de

movilidad humana establecidos en la Constitucion, la Ley Organica de Movilidad Humana y
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su Reglamento. Sugiere una politica de "fronteras vivas", cuya Optica parte de una concepcion

garantista de derechos, contrario al paradigma de control de flujos.

Para aquel momento, el objetivo primordial del sector de la movilidad humana contaba con
cuatro politicas: 1. promocion de la ciudadania universal y la libre movilidad a nivel
internacional; 2. proteccion de derechos de la poblacion en situacion de movilidad humana; 3.
generacion de condiciones para el fomento de una migracion ordenada, segura y regular; y 4.
defensa de la diversidad, integracion y convivencia de las personas en situacion de

movilidad.?

Este Plan de Movilidad Humana implicaba la institucionalizacién de objetivos de politica, sin
mencion o consideracion especial a ningun farget poblacional. Comprendia las distintas
dimensiones de la migracion: emigracion, inmigracion, transito, retorno, personas en
necesidad de proteccion internacional, y victimas de trata y trafico ilicito de migrantes. No
incluia como variable del disefio, la persistencia de una crisis inmigratoria de las magnitudes
en las que se ha presentado la crisis venezolana, siendo que, frecuentemente el Ecuador habia

enfrentado situaciones de corrientes migratorias de entrada desde Colombia y Peru.

Ahora bien, en el caso ecuatoriano, se constatd explicitamente el redisefio de la politica
migratoria centrado en el target venezolano. Una vez admitido el problema publico en agosto
de 2018, el gobierno de Ecuador junto con organismos multilaterales tales como la
Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) y la Oficina del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), formul6 el Marco de Cooperacion
Internacional para la Respuesta Nacional a las personas venezolanas en situacion de
movilidad humana. Alli, el gobierno ecuatoriano “reconoce la necesidad de transitar desde
una respuesta humanitaria y de emergencia hacia una respuesta integral y progresiva a
mediano plazo que fortalezca las oportunidades de insercion socio-econémica entre la
poblacioén local y la poblacién en situacion de movilidad humana" (MREMH, OIM, ACNUR
2018, 7).

8 Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. 2018. Plan Nacional de Movilidad Humana. Quito:
Ministerio de Relaciones Exteriores. URL:
https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/plan_nacional de movilidad_humana.pdf
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Lo anterior implica que, el solo direccionamiento de objetivos diferenciados para el target
venezolano, supuso un redisefio de la politica de movilidad humana, en tanto estos difieren en
la intencionalidad de mantener una politica de "fronteras vivas". Ademas, represento la
focalizacion de la proteccion de derechos en virtud de necesidades especiales y la dindmica
creciente de influjos poblacionales venezolanos. Es decir, aunque el Marco de Cooperacion
Internacional para la Respuesta Nacional a las personas venezolanas en situacion de
movilidad humana, no plantea sustancialmente objetivos diferentes a los originalmente
previstos en el Plan Nacional de Movilidad Humana, supone un redisefio de la politica
inmigratoria hacia el farget venezolano en funcion de su focalizacion, el despliegue de otros
esfuerzos y componentes de politica y el énfasis en el garantismo de derechos y atencion
humanitaria a venezolanos en situacion de movilidad y condiciones de extrema

vulnerabilidad.

Este Marco de Cooperacion Internacional para la Respuesta Nacional a las personas
venezolanas en situacion de movilidad humana, es la manifestacion mas explicita de la
focalizacion de objetivos para la atencion al target venezolano que "delinea prioridades de
cara al futuro para asegurar una migracion segura, ordenada y regular, que garantice los
derechos de las personas en movilidad humana sin afectar a las poblaciones de acogida"
(MREMH, OIM, ACNUR 2018, 8). Tiene como poblacion meta, un total de 600.000
personas, de los cuales, el 50% son personas en movilidad humana y el 50% son beneficiarios

de las comunidades de acogida.

Entre sus objetivos y prioridades estratégicas se plantearon las siguientes: 1. garantia de la
movilidad humana segura, ordenada y regular orientada bajo principios constitucionales,
legales y estandares internacionales; 2. generacion de oportunidades para la integracion y
acceso a servicios en las comunidades de acogida, bajo principios de no discriminacion,
igualdad y progresividad; 3. promocion del desarrollo econdmico inclusivo y generacion de
puestos de trabajo para comunidades de acogida y poblacion en situacion de movilidad y 4.
fortalecimiento del marco institucional Estatal para la coordinacion de la respuesta a los
desafios generados por la situacion de movilidad, involucrando el apoyo de la comunidad

internacional y su responsabilidad compartida (MREMH, OIM, ACNUR 2018, 23).

El primer objetivo del Marco de Cooperacion Internacional para la respuesta nacional a las

personas venezolanas en situacion de movilidad humana en Ecuador, apunt6 a la
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implementacion de esquemas de regularizacion extraordinaria para personas en situacion de
irregularidad, contribuyendo a su insercion en el mercado laboral formal para mitigar los

impactos negativos.

El segundo objetivo, plantea la provision de bienes y servicios publicos a través de la
implementacion de un plan de contingencia en el sector salud con el Ministerio de Salud
Publica, ante la masiva llegada de venezolanos en las provincias fronterizas del Carchi, y
Sucumbios. Estas acciones incluian procesos de vacunacion y tamizaje en salud, entre otros.
En cuanto a los servicios de inclusion educativa y proteccion social, se previd el acceso a la
educacion y servicios de proteccion. Entre el tercer objetivo, se incluyeron lineamientos como
la agilizacion de procesos para el reconocimiento de estudios, titulos académicos y demas
conocimientos, articulacion de iniciativas para la insercion en el mercado laboral, y
facilitacion al acceso de servicios financieros. Finalmente, para el cuarto objetivo, se planted
fortalecer las iniciativas de integracion regional e institucional (MREMH, OIM, ANUR
2018).

En términos de focalizacion y formulacion de objetivos diferenciados que dan cuenta del
redisefo de la politica inmigratoria ecuatoriana, también se ubican iniciativas tales como el
Plan Integral para la Atencion y Proteccion de Derechos en el contexto del incremento del
flujo migratorio venezolano en el Ecuador, y el Plan de Intervencion para la atencion de flujos
migratorios. El primero, tenia como objetivo general "generar acciones estratégicas para
enfrentar las dificultades que experimentan las personas venezolanas que, por motivos de la
situacion econdémica y politica de su pais, viajan a Ecuador en cualquiera de las siguientes
fases: transito, permanencia, salida y reingreso" (MREMH, OIM, ACNUR 2018, 16);
mientras que el segundo fue disefiado para la atencidon de enfermedades transmisibles durante

el arribo de venezolanos a territorio ecuatoriano (Banco Mundial 2020, 109).

Otro indicio de la presencia de un proceso de redisefio dentro de la politica inmigratoria
ecuatoriana dirigida al farget venezolano, lo constituyo el Plan de Accion del Proceso de
Quito (2018). Fue una iniciativa fundamentada en la Declaracion de Quito de Movilidad
Humana (2018), que también represent6 un conjunto de nuevos objetivos formalizados de
politica, especializados y diferenciados para la atencion de la crisis migratoria venezolana.

Consisten en una serie de compromisos de articulacion regional con unas lineas de accion y

142



plazos especificos objeto de cumplimiento por parte de los paises suscriptores y

organizaciones multilaterales.

Entre estos compromisos se encontraban la articulacion de iniciativas de coordinaciéon y
armonizacion de respuestas de politica regional en torno al otorgamiento de medidas de
regularizacion de estatus migratorio a nacionales venezolanos, atenciéon humanitaria,
intercambio de informacion de flujos migratorios, procedimientos y protocolos para la
garantia de derechos a venezolanos en situaciéon de movilidad humana, solicitud de
cooperacion técnica y financiera en dmbitos internacionales, lucha contra la discriminacion y
xenofobia, combate a la trata y trafico ilegal de migrantes, mecanismos de insercion laboral
de migrantes en los mercados locales, reconocimiento de estudios y homologacién de titulos,

entre otros.

Finalmente, el instrumento que definitivamente sella el redisefio de la politica de inmigracion
del Estado ecuatoriano, respecto del farget venezolano, es el Decreto Ejecutivo No. 826 de
fecha 25 de julio de 2019, con su consecuente Acuerdo Ministerial No. 0000103. Este
instrumento no solo establecidé nuevos objetivos formalizados y/o diferenciados de politica
inmigratoria dirigidos a la poblacion venezolana, sino que plantea el cambio el régimen de

politica.

Se observa un desplazamiento desde un régimen de apertura que facilitaba el ingreso con la
posesion de documento de identidad nacional y posibilitaba el cambio de estatus migratorio in
situ con solicitud de visa solo en escenarios de permanencia temporal o definitiva; hacia un
régimen en el cual, la visa vuelve a ser un requisito de ingreso al territorio nacional. Esto,
definitivamente planted una modificacion en los patrones rutinizados de interaccion, vigentes
desde el 2002, entre los nacionales venezolanos y el Estado ecuatoriano. Por todas estas
consideraciones, se puede hablar, plenamente, de un redisefio de la politica inmigratoria

ecuatoriana, en lo que concierne al farget venezolano.

2. De la construccion del problema publico
La construccion del problema publico, constituye un aspecto comin en los tres casos de
estudio. Tal y como se ha afirmado, esta construccion causal se gestd en instancias

internacionales. Aunque la adopcion de la narrativa causal representa un marco comun en los
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casos de estudio, la estabilidad de la concepcion del problema, el momento de adopcion de la

narrativa causal y sus modalidades, son los elementos particulares en los tres paises.

Respecto de la construccion causal del problema, se distinguen claramente dos dimensiones:
una de orden politico y otra de orden humanitario. La existencia de una crisis politica,
econdmica y social generd graves consecuencias en la dimension humanitaria, lo que a su vez
produce un influjo masivo de venezolanos en la region. El origen del éxodo venezolano es
producto de una crisis humanitaria derivada de la ruptura del orden democratico en

Venezuela.

Son diversos los hitos en el régimen internacional que brindan una construccion causal del
problema. Hitos y declaraciones conjuntas de instancias y actores internacionales. Los
Comunicados conjuntos No. 007-18 y 009-18, del Grupo de Lima reiteran los argumentos de
su Declaracion originaria en cuanto a la explicacion causal de la crisis migratoria venezolana
y sus consecuencias en los paises de acogida. Hacen referencia a una "profundizacién de la
crisis politica, econdmica, social y humanitaria que ha deteriorado la vida en Venezuela, que
se ve reflejada en la migracion masiva de venezolanos que llegan a nuestros paises en dificiles
condiciones", debido a "la pérdida de las instituciones democraticas, el Estado de derecho y la

falta de garantias y libertades politicas de los ciudadanos".

Por su parte, la Declaracion de Quito, signada en fecha 03 y 04 de septiembre de 2018,
reconoce nuevamente el problema publico en los términos anteriormente planteados. Atribuye
el fendmeno al "grave deterioro de la situacidn interna que provoca la migracion masiva de
venezolanos", afirmando, ademads, que "el volumen considerable de migracion pendular y en
transito, requiere del apoyo y la cooperacion regional para el fortalecimiento de medidas para
Colombia, dada su condicion limitrofe con Venezuela, asi como para Ecuador y Pertl", en

virtud de que se ha originado un corredor migratorio en los paises andinos.

El desenvolvimiento en la construccion causal del problema se hizo més contundente a partir
de 2019. Durante 2019, el Grupo de Lima, a través del Comunicado Conjunto No. 001-19, de
fecha 10 de enero, ratifica la construccion causal del problema a nivel regional,

caracterizandolo en sus dimensiones politicas y humanitarias. Al respecto, sefialaron que:
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La grave crisis politica y humanitaria en Venezuela, (...) ha generado el éxodo masivo de
migrantes y solicitantes de refugio provenientes de ese pais, producto de los actos y politicas
antidemocraticas, opresoras y dictatoriales practicados por el régimen de Nicolds Maduro, la
que solo podra resolverse mediante el pleno restablecimiento del orden democratico y el

respeto de los derechos humanos (Grupo de Lima, 2019).

Estas dimensiones se vieron ratificadas en 2020 con la crisis del Covid-19. Las declaraciones
de las autoridades colombianas respecto de la existencia de problemas domésticos generados
por el influjo migratorio creciente son bastante contundentes: el 02 de marzo, el Primer
Mandatario colombiano, Ivan Duque, en una carta abierta ratificé que: "el colapso econémico
y el caos politico en Venezuela han generado una crisis de migrantes y refugiados tan grande
como ninguna otra en el mundo de hoy", imponiendo sobre Colombia uno de los "desafios
humanitarios mas graves que el hemisferio occidental haya visto en la era moderna" (Duque
2020a). Calificando abiertamente el flujo migratorio como una crisis de refugiados, admite
que "el costo de proporcionar ayuda humanitaria a los refugiados venezolanos ha ejercido una
presion considerable sobre los recursos colombianos" y que "Colombia no puede hacerlo

sola".

El 26 de mayo de 2020, Ivan Duque, nuevamente retoma este hilo argumentativo, sefialando
como culpables al gobierno de Nicolds Maduro y calificando su gobierno como una dictadura
"oprobiosa y deleznable (...) que profundiza continuamente la crisis social". Segun él, la crisis
migratoria venezolana es una situacion critica que amerita una "accion coordinada del mas
alto nivel de la comunidad internacional". El fendmeno venezolano es inédito, y calificado
como "la més grande crisis migratoria y humanitaria que se haya visto en nuestro continente
en la historia reciente" (Duque 2020b). Sefiala como manifestaciones del problema, la
hiperinflacion en Venezuela, su crisis econdmica y sanitaria, la escasez de alimentos y

medicinas, y la carencia de programas de inmunizacion efectivos.

En el caso colombiano, se evidencia una escalada de la conceptualizacion del problema
publico. A partir de julio de 2017, las autoridades comenzaron a admitir, de manera discreta,
la existencia de un fenomeno migratorio. El Decreto No. 5 797 de 2017, defini6 la situacion
como un “fendmeno migratorio que en la actualidad estd viviendo el Estado colombiano con
los nacionales venezolanos, quienes estan ingresando de manera creciente y sostenida a

territorio nacional provenientes de la Republica Bolivariana de Venezuela, debido a la
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situacion de orden interno". Es la ley No. 1 877 de 2017, por la cual se decreta el Presupuesto
de Rentas y Recursos de Capital, para la vigencia fiscal de 2018, la que admite plenamente el
ingente flujo migratorio como una "emergencia social en la frontera con Venezuela", que

requiere "una politica integral de atencion humanitaria", cuya implementacion presupone una

asignacion de recursos presupuestarios.

También, el Decreto No. 542 de 2018, por el cual se desarrolla parcialmente el articulo 140 de
la Ley No. 1 873 de 2017, caracteriza (aun timidamente), el problema publico del flujo
migratorio venezolano. Se ratifica el flujo migratorio como una emergencia social presente en
la frontera con Venezuela, que amerita la asignacion de recursos, y el disefio de una politica
integral de atencion humanitaria. Esta entrada masiva de venezolanos a territorio colombiano
desde 2017, crece significativamente y no solo se limita a penetrar a través de los puntos de
control migratorio, sino también, por rutas de acceso irregular al pais. Ya para finales de 2017
se habia admitido, formalmente la existencia de un problema publico generado por la
presencia de un flujo migratorio creciente desde Venezuela, derivado de una crisis de orden

interno. Sin embargo, alin no se arrojaba una explicacion causal del problema.

Paralelamente, entre 2017 y 2018, ya las Agencias de Cooperacion y organizaciones no
gubernamentales (ONG’s) también admitian la presencia de un problema publico que
desbordaba las capacidades de respuesta institucional del gobierno colombiano. Segun la
Plataforma de Coordinacion Regional para Refugiados y Migrantes de Venezuela (GTRM
2020, 82), "en efecto, se evidencia que existe un aumento exponencial de la demanda de
servicios publicos y sociales, ante la cual el Estado colombiano no puede responder solo”.
De la revision de registros documentales, en el caso colombiano se ha evidenciado una
evolucion en la linea argumentativa de la construccion causal del problema. No se registran
cambios significativos: las modificaciones en la construccion causal del problema han ido
profundizando los argumentos, de modo que, esta narrativa muestra bastante estabilidad en
los términos planteados por Peters (2018). A partir de julio de 2017 con la aprobacion de la
Resolucion No. 5 797 de 2017, se reconoce y se admite la presencia de un influjo migratorio
significativo, con tendencias crecientes, procedente de Venezuela y derivado de una "crisis de
orden interno en el vecino pais". Sin adentrarse en la dimension politica de la crisis
migratoria, se admite un flujo creciente que generd la merma de las capacidades

institucionales de respuesta. Desde 2018, con la suscripcion de diversos comunicados
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conjuntos con el Grupo de Lima, fue reconociéndose la crisis politica, econdmica y social de

Venezuela como el origen del influjo migratorio.

La evolucion narrativa de la construccion causal del problema en el Peru, sigue la misma
trayectoria del caso colombiano. Aunque, el gobierno peruano ha sido menos mediatico. Las
declaraciones respecto del reconocimiento del problema publico y la construccion causal del
problema, en general, se hacen en instancias tales como el Grupo de Lima, espacio
multilateral que ha trabajado la conceptualizacion de la dimension politica de la construccion
causal del problema publico. En Peru tampoco se registraron cambios en la narrativa causal
del problema, hasta el 2020. Como se reiter en lineas precedentes, esta muestra bastante

estabilidad.

Pert es el primer pais que concibe el Permiso Temporal de Permanencia como instrumento de
politica inmigratoria para gestionar la crisis venezolana. Sin embargo, sus primeras
admisiones fueron timidos intentos de caracterizar el problema publico. Tanto en el caso
colombiano, como en el caso peruano, la abierta admision del problema publico data de julio

de 2017.

A pesar de que la aprobacion del Permiso Temporal de Permanencia (PTP) como instrumento
de apertura de la politica migratoria peruana focalizado al target venezolano, data de enero de
2017, dentro de los considerandos de su normativa de aprobacion no se hace referencia alguna
a la situacion o construccion causal que admita la existencia de un problema publico
doméstico generado por el influjo de venezolanos. Es el Decreto Supremo No. 023-2017-IN
de fecha 29 de julio de 2017, donde por primera vez, el gobierno peruano hace una admision
timida de la existencia de un problema doméstico generado por el influjo de venezolanos y la

presencia de presion migratoria. Al respecto, afirma:

Ha continuado el ingreso de venezolanos a nuestro territorio, lo que de acuerdo a las
estimaciones de MIGRACIONES superan las ocho mil personas, por lo cual a fin de proteger y

asegurar los derechos de las personas de nacionalidad venezolana que se encuentran en Peru,
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(...) corresponde establecer el procedimiento para la emision de los permisos temporales de

permanencia en el pais.’

La construccion causal del problema se formaliza a partir de agosto de 2017 con la
conformacién del Grupo de Lima y la suscripcion de la Declaracion correspondiente. Esta
admision explicita de la existencia de un problema publico que desborda las capacidades de
respuesta institucional, se ve ratificada a nivel regional a través los diversos hitos en el
régimen internacional: la Declaracion de Lima del 08 de agosto de 2017, iniciativa
encabezada por el gobierno peruano, y la Declaracion de Quito de Movilidad Humana de

2018.

De la revision de registros documentales, en el caso peruano, la narrativa frente a la
construccion causal del problema también muestra bastante estabilidad en los términos
planteados por Peters (2018). No se registran cambios significativos: las modificaciones en la
narrativa han ido profundizando la misma linea argumentativa hasta 2020. Sin embargo, el
desenvolvimiento en la construccion causal del problema se hizo més contundente a partir de
2019. Durante 2020 y 2021, la denominacion del problema vario, pasando desde la categoria
de crisis humanitaria, a crisis multidimensional, tal y como lo sostienen, entre otras instancias
como el Banco Mundial. Esta crisis multidimensional es el factor desencadenante de la
migracion masiva. A pesar de ello, no ha habido una escalada significativa en la narrativa ni

un endurecimiento importante, manteniendo relativa estabilidad a lo largo del tiempo.

En sintesis, Pert ha trabajado la conceptualizacion de las dimensiones politicas de la crisis
migratoria venezolana, mientras que Ecuador, con el Proceso de Quito, ha profundizado la
dimension humanitaria, a pesar de una escalada de su discurso en 2020. Por su parte,
Colombia ha concebido la conceptualizacion de las dos dimensiones, de manera simultanea.
En Ecuador, el primer registro de la admision del problema publico doméstico por las
autoridades, data del 07 de agosto de 2018, con la emision del Informe de Situacion de Flujo
Migratorio Inusual emitido por la Cancilleria, bajo conduccion del Viceministerio de
Movilidad Humana en coordinacion con el Ministerio de Inclusion Econdmica y Social, la

Secretaria de Gestion de Riesgos, el Ministerio del Interior, el Ministerio de Salud Publica y

° Ministerio del Interior de la Republica del Perti. 2017. Decreto Supremo No. 023-2017-IN. Lineamientos para
el otorgamiento del Permiso Temporal de Permanencia para las personas de nacionalidad venezolana. Publicado
en el Diario Oficial El Peruano No. 14 159 (29 de julio de 2017).
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el Ministerio de Transporte y Obras Publicas. En €l se efectud la determinacion del

incremento significativo del influjo de ciudadanos venezolanos por la frontera norte.

Este informe gatilla la declaratoria de situacion de emergencia en el sector de la movilidad
humana, durante el mes de agosto de 2018 en las provincias fronterizas del Carchi, El Oro y
Pichincha, a través del Acuerdo Ministerial No. 000152 de fecha 09 de agosto de 2018. El
argumento e indicador principal esbozado en la declaratoria de emergencia, fue el registro de
un pico de entradas diarias por la frontera norte, que giraron en torno a 7.000 ingresos diarios,

desbordando las capacidades de respuesta de las autoridades de control migratorio.

Una vez admitida la existencia de un problema doméstico, su construccion causal se hace
explicita en la Declaracion de Quito, signada en fecha 03 y 04 de septiembre de 2018. En ella
se reconoce la existencia de un wicked problem en la medida en la que se define el problema
como una crisis migratoria con implicaciones humanitarias derivada del desmantelamiento
institucional y crisis politica de orden interno en Venezuela. En dicha declaracion, se define el
problema como un "grave deterioro de la situacion interna que provoca la migracion masiva
de venezolanos", requiriendo la implementacion de "un mecanismo de asistencia humanitaria
que permita descomprimir la critica situacion, brindando atencion inmediata en origen a sus

ciudadanos".

En el caso ecuatoriano, el cambio en la construccion causal del problema dio un viraje desde
el no reconocimiento, hasta la adhesion y adopcion plena de la construccion causal del
problema publico concebido por las coaliciones promotoras en el &mbito internacional. A
partir de este reconocimiento, la definicion causal ha gozado de permanencia y estabilidad
(Peters 2018) en el tiempo, aunque el discurso de los decisores publicos, se ha intensificado.
La admision de la existencia de un problema ptblico doméstico derivado de la crisis
migratoria venezolana y su construccion causal se produjo de manera tardia respecto de los
demas casos de estudio. Solo como referencia, hasta junio de 2017, cuando se presentaban
dos declaraciones sobre la crisis en Venezuela en el marco de la reunion de Cancilleres de la
OEA, Ecuador se abstuvo en la votacion de los paises (Guzman, 2017). Es decir, a diferencia
de Colombia (2017) y Peru (2017), la admision del problema publico en Ecuador, se dilatd
con respecto a los demads casos de estudio. No obstante, luego de su reconocimiento, la
narrativa de la construccion causal del problema, adoptada a nivel regional por instancias

multilaterales, agencias de cooperacion y demas Estados-Nacion, fue avalada en su totalidad
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por las autoridades ecuatorianas. La incorporacion de Ecuador a la coalicion promotora
internacional que se gestd en torno a la definicion de la crisis venezolana, se produjo
aproximadamente dos afios después de los primeros esfuerzos por visibilizar el problema

doméstico venezolano.

Ecuador solo adquirid protagonismo una vez que la construccion causal del problema
practicamente estuvo acabada. Aunque no particip6 en las iniciativas del Grupo de Lima en la
fase del enmarcado del problema, adopta la totalidad de su construccion causal a partir de
agosto de 2018 y, tal como Colombia, endurece esta narrativa. En general, ubica la raiz del
problema migratorio regional en el agravamiento de la crisis politica, econdmica, social y
humanitaria que ha precarizado la situacion en Venezuela, provocando el éxodo de
venezolanos hacia paises suramericanos. El deterioro de las instituciones democraticas, el
desmantelamiento del Estado de derecho y la negacion de garantias y libertades politicas de
sus conciudadanos, provocan la migracion masiva de venezolanos hacia sus vecinos paises

suramericanos.

Mediante oficio No. MREMH -2019-0580-OF contentivo del “informe sobre la emergencia
migratoria venezolana y su impacto en el Ecuador”, el Ministerio de Relaciones Exteriores y
Movilidad Humana construye la narrativa causal de la crisis migratoria como un fendémeno
provocado por la crisis institucional, econdmica y politica que vive la Republica Bolivariana
de Venezuela, con repercusiones en la region y en el Ecuador. Ya para el afio 2020, el
gobierno de Ecuador profundiza en las dimensiones politicas del problema. El Presidente
Lenin Moreno identifica como responsable de este fenomeno a "una dictadura expoliadora,
(...) que ha convertido la mayor riqueza de América Latina, en pobreza, y lo transformé en
miseria". Afirma, ademas, que las soluciones humanitarias solo mitigarian los efectos de la
migracion, y esboza como solucion definitiva del problema la salida del Nicolas Maduro del

poder.

Del analisis de todos estos hallazgos, puede desprenderse que, en los tres casos de estudio, el
¢xodo venezolano es reconocido como un wicked problem, sintoma de una dimension politica
del problema interno de Venezuela, con consecuencias humanitarias. A raiz de la aparicion
del Covid-19, comenzo a reconocerse como un super wicked problem, en los términos de
Peters (2018). La migracioén venezolana es vista como un problema ampliamente severo con

consecuencias potencialmente peligrosas para la vida y la integridad de las personas, que

150



causa graves disrupciones econdmicas en los paises de acogida. Es de gran alcance, afectando
a ingentes cantidades de personas y no es un problema concentrado: sus consecuencias se
esparcen en la region suramericana. Al ser un super wicked problem, el éxodo venezolano,

desde el punto de vista del disefio, tiene una alta complejidad politica y técnica.

De todo lo antes descrito, se deriva que, los actores a nivel multilateral han logrado un
consenso acerca de la estructuracion del problema publico en los términos de Peters (2018).
En la definicion del problema, han alcanzado acuerdos claros y objetivos, con soluciones
relativamente bien definidas, a pesar de admitir que es un problema complejo de resolver,

cuyas soluciones duraderas radican en la resolucion de la crisis doméstica en Venezuela.

3. El flujo inmigratorio, la presion migratoria y la modificacion de los instrumentos
de politica
No existe un sector de politica mas susceptible de ser definido por el analisis de sus
instrumentos, que la politica (in)migratoria. En los tres casos de estudio, son los instrumentos
los que han configurado regimenes de politica, transformando las modalidades y el alcance de
sus politicas inmigratorias. En tanto instrumento de politica inmigratoria por excelencia, la
propia definicion de visa en la legislacion migratoria de un pais, es capaz de arrojar alguna

idea acerca de la concepcion de la politica y los paradigmas del subsistema.

Para la legislacion colombiana, la visa es una "autorizacion concedida por el Ministerio de
Relaciones Exteriores a un extranjero para que ingrese y permanezca en el territorio
nacional".!® En si misma, esta definicion es una declaracion implicita de que la entrada y
salida de personas es prerrogativa del Estado nacional. La legislacion migratoria contiene un
claro énfasis en la definicion de la taxonomia de instrumentos de politica migratoria y los

requisitos para optar a cada una de ellas.

En Peru la visa es concebida como "una autorizacion de una determinada calidad migratoria

aprobada, asi como el plazo de permanencia”.!! Este instrumento habilito una determinada

10 Articulo 2.2.1.11.1.1. del Decreto No. 1 067 de 2015. Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia. 2015.
Decreto No. 1 067 de 2015, por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector
Administrativo de Relaciones Exteriores. Publicado en el Diario Oficial No. 49 523 (26 de mayo de 2015).

1 Articulo 99 del Reglamento de la Ley de Migraciones. Ministerio del Interior de la Republica del Pert. 2017.
Reglamento del Decreto Legislativo No. 1 350, Decreto Legislativo de Migraciones. Anexo Decreto Supremo
No. 007-2017-IN. Publicado en el Diario Oficial El Peruano No.14 019 (27 de marzo de 2017).
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calidad migratoria, lo que implica que regula el ingreso, la permanencia y sus actividades
asociadas. No solo regula el ingreso y la permanencia en el territorio nacional, sino que se
asocia a las actividades a desarrollar en el pais, determinando la naturaleza de la estadia. La
visa "acredita que el portador extranjero reune los requisitos de admision al territorio nacional

por un plazo de permanencia y actividad determinados”.!?

La calidad migratoria y la visa estan estrechamente vinculadas, y representan puertas de
entrada y barreras migratorias de distinta indole. Algunas categorias son otorgadas por
MIGRACIONES vy otras por el Ministerio de Relaciones Exteriores, quien finalmente tiene la
competencia de emitir las visas. Sin embargo, la aprobacion de determinada calidad
migratoria no implica automaticamente la aprobacion de una visa por parte del Ministerio de
Relaciones Exteriores, quien aun asi, puede denegarla.'® Del mismo modo, aun contando con
la calidad migratoria y la visa vigente validamente emitida, las autoridades de control
migratorio pueden inadmitir a un ciudadano extranjero. Es asi como se erigen diversas

barreras de ingreso y admision de migrantes.

En Ecuador, con la Ley Orgénica de Movilidad Humana, la definicion de este instrumento de
politica privilegiaba la libre movilidad y circulaciéon ya que no se constituye, bajo ningun
término, en una autorizacion de ingreso, sino de regularizacion de permanencia y

asentamiento.

Distinciones tedricas como esta, recrean una idea de las concepciones subyacentes en la
politica inmigratoria de los casos de estudio, desde la perspectiva de sus instrumentos de
politica. Sin embargo, lo que puede parecer predecible a la luz las ideas programaticas
presentes en sus legislaciones migratorias, contrasta con los regimenes de politica
configurados para el target venezolano. Lo que nuevamente sugiere que, ante un escenario de
inmigracion masiva y desplazamiento forzado, las ideas programaticas y las tradiciones

migratorias, no son vinculantes.

En el caso colombiano, el régimen de politica inmigratoria vigente para el target venezolano

durante el periodo de estudio sigue siendo de apertura inmigratoria. Como ya se ha visto, al

12 Articulo 27 del Decreto Legislativo No. 1 350. Presidencia de la Republica del Pert. 2017. Decreto
Legislativo No. 1 350. Publicado en el Diario Oficial El Peruano No. 13 928 (7 de enero de 2017).
13 Articulo 104 del Reglamento del Decreto Legislativo de Migraciones No. 1 350.
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menos entre 2001 hasta 2017, Colombia despleg6 hacia los venezolanos un régimen de
apertura a la movilidad humana y desplazamiento en virtud de la suscripcion y extension

unilateral de diversos compromisos internacionales.

A raiz de la adhesion al Acuerdo de Residencia en fecha 29 de junio de 2012, Colombia
desplegd una politica de apertura inmigratoria plena, otorgando a los venezolanos la visa TP-
10'* entre 2013-2014, y la visa TP-15 entre 2014 y 2017'>. A partir de 2017, el régimen de
apertura inmigratoria se fundament6 en el Permiso Especial de Permanencia, !¢ que constituyé
el instrumento vigente hasta 2021, cuando aparece el Estatuto Temporal de Proteccion para

Migrantes venezolanos.

Este Permiso Especial de Permanencia también se extendio en diversas modalidades: en fecha
03 de julio de 2019, se aprobaron las Resoluciones No. 3 548 y No. 2 278, por la cual se crea
y reglamenta un Permiso Especial Complementario de Permanencia (PECP), dirigido a los
venezolanos cuya solicitud de reconocimiento de condicion de refugiado hubiera sido
rechazada. Asimismo, a través de los Decretos No. 117 del 28 de enero de 2020, y No. 289
del 30 de enero de 2020, se cre6 y reglament6 un Permiso Especial de Permanencia para el
Fomento de la Formalizacion — PEPFF, otorgado unicamente a los nacionales venezolanos en
condicion migratoria irregular, titulares de una oferta laboral o de contratacion de prestacion
de servicios, en el territorio nacional. Fue creado por el Ministerio del Trabajo, y expedido en

coordinacién con Migracion Colombia.

Este régimen de apertura inmigratoria colombiano también concibid otros instrumentos: en
2017, el gobierno implement6 la Tarjeta Migratoria Fronteriza (TMZ) para facilitar la
migracion pendular (Banco Mundial 2018, 18). Ademas impulso6 otras medidas de

flexibilizacion migratoria tales como la Resolucion No. 1 128 del 04 de febrero de 2018, por

14 Resolucién No. 4 130 de 2013, por la cual se adoptan los requisitos para todas y cada una de las clases de visas
contempladas en el Decreto No. 834 del 24 de abril de 2013, y se dictan otras disposiciones sobre su expedicion.
15 Decreto No. 941, por el cual se incorporan al ordenamiento migratorio interno, visas previstas en el marco del
Acuerdo sobre Residencia para los Nacionales de los Estados Parte de Mercosur, Bolivia y Chile, y se dictan
otras disposiciones en materia migratoria.

16 Concebido a partir de la Resolucién No. 5 797 emitida por el Ministerio de Relaciones Exteriores de la
Republica de Colombia, extendido, renovado y reglamentado en reiteradas oportunidades por medio de las
Resoluciones No. 0740 del 05 de febrero de 2018; 0361 del 06 de febrero de 2018; 6370 de fecha 01 de agosto
de 2018; 2033 de 2018; 10064 del 03 de diciembre de 2018; 3107 del 03 de diciembre de 2018, 10677 del 18 de
diciembre de 2018; 3317 de 19 de diciembre de 2018; 2540 del 21 de mayo de 2019; 1465 del 21 de mayo de
2019; 2634 del 28 de mayo de 2019; 1567 del 30 de mayo de 2019; 6667 del 20 de diciembre de 2019; 3870 del
23 de diciembre de 2019; 0240 del 23 de enero 2020 y 0238 del 27 de enero de 2020.
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la cual se dictan disposiciones sobre exencion de visas, ratificando como beneficiarios al
target venezolano; el Decreto No. 0542 de 2018, por el cual se adoptan medidas para la
creacion de un registro administrativo de migrantes venezolanos en Colombia; y el Decreto
No. 1 288 del 25 de julio de 2018, por medio del cual se adoptan medidas para garantizar el
acceso de las personas inscritas en el Registro Administrativo de Migrantes Venezolanos, a la

oferta institucional de servicios publicos.

Constituyendo un verdadero instrumento garantista, el Decreto No. 1 288 del 25 de julio de
2018, contra todo pronostico, adopto una serie de medidas para garantizar el acceso de las
personas inscritas en el Registro Administrativo de Migrantes Venezolanos a la oferta
institucional de bienes y servicios publicos. Amplié la naturaleza y el alcance del Permiso
Especial de Permanencia (PEP) como instrumento de politica inmigratoria que garantiza el
goce y disfrute de derechos sociales, permitio la validacion de educacion basica y media
diversificada, asi como el reconocimiento de certificaciones académicas de venezolanos en
Colombia. También garantiz6 la atencion en salud, servicios de urgencias, salud publica,
servicios de intermediacion y acceso al mercado laboral, proteccion de nifios, nifias,

adolescentes y mujeres gestantes, e inclusion en el sistema de seguridad social.

Finalmente, en fecha 05 de marzo de 2019, se aprobo la Resolucion No. 0872, por la cual se
dictaron disposiciones para el ingreso, transito y salida del territorio colombiano, para los
nacionales venezolanos que porten el pasaporte vencido. Este instrumento reafirmé la politica

de apertura inmigratoria vigente en Colombia hacia el target venezolano.

Todas estas respuestas, han sido concebidas en un contexto de presion inmigratoria constante.
Segun la Plataforma de Coordinacion para Migrantes y Refugiados de Venezuela (GTRM
2021), el stock de migrantes venezolanos en Colombia, al 2021, alcanza 1 700 000 personas.
El Banco Mundial (2019, 18), identifica, tres etapas de la politica inmigratoria colombiana,
todas inscritas en un régimen de apertura: la primera, desde 2015 hasta 2017 se destiné a la
atencion de 22 000 colombianos retornados, expulsados de Venezuela. Una segunda etapa
comprendida desde 2017, con la Tarjeta de Migracion Fronteriza y el Permiso Especial de
Permanencia; la primera dirigida a la migracion pendular con una permanencia permitida de
hasta una semana, y el segundo como instrumento que habilita un estatus regular y

permanencia estable al migrante, derecho al trabajo y acceso a servicios publicos como salud,
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educacion, proteccion social y servicios financieros. En la tercera etapa, se implement6 el

Registro Administrativo de Migrantes y se anclé al Permiso Especial de Permanencia.

La politica inmigratoria colombiana ha adquirido varias aristas. Segin el Banco Mundial
(2018, 18-19), en materia de seguridad y control de flujos, a raiz del influjo venezolano, la
infraestructura de seguridad y control fue fortalecida, incorporando al pie de fuerza mas de
2000 nuevos funcionarios. Asimismo, la capacidad tecnoldgica de Migracion Colombia fue
ampliada. Se creo la Gerencia de Fronteras y el Grupo Especial Migratorio. En materia de
proteccion y garantia de derechos humanos de poblacion migrante y retornada, se
emprendieron esfuerzos para el fortalecimiento de la oferta institucional de salud, educacion y
proteccion social. Se previd el aseguramiento de migrantes y retornados colombianos,
atencion de urgencias y prevencion de enfermedades infecciosas. También, se incluyo6 a los
migrantes en el Plan de Alimentacion Escolar (PAE) y transporte. Se flexibilizaron los
recaudos para la inscripcion y acceso de nifios, nifias y adolescentes al sistema de educacion
regular, convalidacion de titulos y conocimientos. Igualmente, se habilitaron numerosos

albergues para estadia temporal y protocolos de atencidon a menores.

La respuesta migratoria colombiana se ha extendido, diversificando su modalidad y alcance.
Ha demandado articulacion con diferentes niveles de gobierno, aun siendo institucionalmente,
competencia exclusiva del poder publico nacional. Esta coordinacion vertical y horizontal
(Banco Mundial 2018, 20), ha tenido que complementarse con el apoyo de organizaciones del
tercer sector y agencias de cooperacion internacional. Sus objetivos de politica sufrieron un
ajuste: se constatd una transicion desde la atraccion del retorno, hacia la atencion y

regularizacion de poblacién migrante en altas condiciones de vulnerabilidad.

Se estiman algunos factores condicionantes cruciales en la politica migratoria colombiana,
que explican su comportamiento A pesar de la existencia de presion migratoria de poblaciones
vulnerables y la persistencia objetiva de multiples episodios de congestion de servicios
sociales, Colombia atin adopta una politica de apertura inmigratoria plena debido a dos
razones. Por un lado, la constatacion de la existencia de multiples nicleos familiares
colombo-venezolanos en el flujo migratorio: en efecto, una porcidon importante de migrantes,
constituyen, basicamente, colombianos retornados. Segun el Banco Mundial (2018, 16-21) "la

poblacion retornada (...) constituye cerca del 30% del flujo migratorio con intencion de
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permanencia, [y] tiene derecho, como colombiana, a acceder a la documentacion que acredite

su nacionalidad, asi como a la oferta de programas sociales disponibles para connacionales".

Por otra parte, resalta la incapacidad operativa del gobierno colombiano para efectuar el cierre
fronterizo. La frontera colombo-venezolana, se constituye en una de las lineas limitrofes mas
dindmicas de América Latina. Segin el Banco Mundial (2018, 45), "Colombia y Venezuela
comparten 2.219 km de frontera", siendo "la mas extensa del pais y una de las mas activas
econdmicamente, con casi 8% de la poblacion colombiana viviendo en los departamentos que
colindan con Venezuela". Ademas, se presentan, al menos 4 puntos migratorios regulares: el
Puente José Antonio Paez, el paso fronterizo con Arauca y Cucuta y el Puente Simoén Bolivar.
La constatacion de la presencia de migracion pendular también da cuenta de la dindmica de la

frontera.

La porosidad de esta frontera también se manifiesta fisicamente a través del nimero de pasos
irregulares identificados. Segun el Banco Mundial (2018, 88), "OCHA report6 haber
identificado como cruces fronterizos informales criticos: La Guajira con 130 caminos
informales, Norte de Santander con 74 y Arauca con 44". Este ultimo hallazgo es un indicador
de la incapacidad del Estado colombiano para ejercer un estricto control migratorio, y se
constituye en un factor fundamental para optar por el mantenimiento de una politica de

apertura inmigratoria.

Segun el Banco Mundial (2018, 53), "cerrar la frontera resulta para Colombia una alternativa
logisticamente imposible, la cual solo divergiria los flujos migratorios hacia pasos ilegales,
(...) Colombia, por ende, ha optado por la opcidon mas eficiente y economicamente viable,
manteniendo sus fronteras abiertas". La frontera colombo-venezolana constituye un territorio
"remoto y geograficamente exigente" que contiene, rios, sierras, areas selvaticas y desérticas.

Alli también se encuentran grupos armados irregulares y organizaciones delincuenciales.

Asi las cosas, la incapacidad operativa del Estado colombiano para implementar una politica
inmigratoria restrictiva, con el estricto control migratorio que ella requiere, es "logisticamente
imposible", por lo que, optar por una politica de apertura, parece la opcion mas viable y
menos costosa. Asimismo, la irregularidad migratoria seria ain mas nociva en términos de los

efectos domésticos que ella acarrearia.
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Inherente a esta prevision, se encuentra un analisis (racional) por parte del gobierno
colombiano. Este trade off entre las capacidades de politica para absorber el flujo migratorio y
las capacidades de politica para ejercer un efectivo control fronterizo, calcula el costo de
oportunidad de los recursos. Un cierre estricto de fronteras con Venezuela, lejos de ser
logisticamente imposible, también implicaria, combatir la inmigracion venezolana que pasaria
a ser irregular y conlleva mayores costos que la adopcion de una politica de regularizacion e

integracion.

Tanto el caso peruano como el caso ecuatoriano transitan desde un régimen de apertura hacia
uno de restriccidon inmigratoria. En Perq, la politica inmigratoria puede distinguir tres
momentos: un régimen de facilitacion a la movilidad humana y apertura inmigratoria,
fundamentado en la preexistencia de tratados y acuerdos internacionales de desplazamiento y
movilidad, heredados de los esquemas de integracion previos'’; un régimen de apertura
inmigratoria fundamentado en la adopcion de instrumentos ad hoc para permitir el

asentamiento y permanencia; y finalmente, un régimen de restriccion inmigratoria.

Este régimen de apertura inmigratoria fundamentado en instrumentos ad hoc (Acosta y Blouin
2019) que comprende el periodo de estudio, se configura a través del Permiso Temporal de
Permanencia, aprobado mediante Decreto Supremo No. 002-2017-IN. Para el 20 de julio de
2017, ante el aumento del influjo migratorio venezolano, el Permiso Temporal sufrié una
calibracion que apuntaba hacia la apertura inmigratoria a través del Decreto Supremo No.

023-2017-IN.

En este Decreto, se extendio el PTP a las personas de nacionalidad venezolana, que hubieran
ingresado regularmente al territorio nacional, hasta antes de la entrada en vigencia de la
referida disposicion. No se limitaba exclusivamente a las personas que se encontraren en
territorio peruano al momento de la suspension de Venezuela del Convenio Mercosur, y

permitia la estadia por un afio, sin prorroga, pero con posibilidad de cambio de calidad

17 Tgual que en el caso colombiano, los instrumentos de politica que fundamentaron este régimen fueron: la
Decision 503 de la CAN, de reconocimiento de documentos nacionales de identificacion y exencion de visado de
ingreso, en calidad de turistas; el Acuerdo entre los Estados Miembros de la Comunidad Sudamericana de
Naciones para la exencion de visa de turista, y habilitacion de documentos de identidad para ingreso y transito;
las Decisiones MERCOSUR/CMC/DEC No. 18/08 y MERCOSUR/CMC/DEC No. 14/11 para reconocimiento
de documentos de viaje de los Estados parte de Mercosur y Estados Asociados; y la adhesion al Acuerdo sobre
Residencia para los Nacionales de los Estados partes del Mercosur, Bolivia y Chile.
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migratoria. Asimismo, habilitaba al ciudadano venezolano para el ejercicio de actividades
econdmicas y su regularizacion una vez que hubieran incurrido en permanencia irregular.

En 2018, el régimen de apertura inmigratoria peruano continu6 perfildndose a través del
Decreto Supremo No. 001-2018-IN. En los mismos términos que el anterior, planteo la
ampliacion del plazo para el otorgamiento y acceso al Permiso Temporal de Permanencia.
Permitia la estadia por un ano, sin prorroga, a los venezolanos que hubieran ingresado al
territorio peruano hasta el 31 de diciembre del 2018, la extension del plazo para la
presentacion de las solicitudes, y garantia de apertura inmigratoria hasta el 30 de junio de
2019. También contemplaba la posibilidad de cambio de calidad migratoria y el ejercicio de
actividades econdmicas, asi como la regularizacion de inmigrantes venezolanos que hubieran

incurrido en permanencia irregular.

La apertura inmigratoria otorgada por el gobierno peruano se extendio hasta agosto de 2018.
El 31 de enero de ese afio se emite la Resolucion de Superintendencia No. 0000043-2018-
MIGRACIONES mediante el cual se aprueban los "Lineamientos para la obtencion de la
Calidad Migratoria Especial Residente para personas de nacionalidad venezolana con Permiso
Temporal de Permanencia". Este instrumento planteaba el otorgamiento de visado con calidad
migratoria especial de Residente, a venezolanos titulares de los Permisos Temporales de
Permanencia previstos en los Decretos Supremos No. 002-2017-IN; No. 023-2017-IN y No.
001-2018-IN. Posterior a ello, comenzaron las calibraciones hacia una restriccion

inmigratoria.

El 19 de agosto de 2018, mediante Decreto Supremo No. 007-2018-IN, el Perti modifica los
lineamientos de otorgamiento del Permiso Temporal de Permanencia para las personas de
nacionalidad venezolana, calibrando el instrumento de politica hacia una restriccién
inmigratoria. Se redujo dos meses el plazo para acceder a dicho permiso, que originalmente
estaba destinado a los venezolanos que ingresaran hasta 31 de diciembre. Adicionalmente, las
Resoluciones No. 000270-2018-MIGRACIONES y No. 000177-2019-MIGRACIONES,
sellaron la adopcidn de un régimen de restriccion inmigratoria al solicitar la presentacion de
visa humanitaria y pasaporte vigente como documentos de viaje véalidos para el ingreso al

territorio peruano.

Finalmente, en fecha 22 de octubre de 2020, el gobierno peruano emite el Decreto Supremo

No. 010-2020-IN, mediante el cual, se aprueban medidas especiales, excepcionales y
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temporales para regularizar la situacion migratoria de los extranjeros y extranjeras. De esta
manera, la flexibilizacion inmigratoria solo se plantea en el componente de regularizacion y
asentamiento de la politica, sugiriendo un trade off con el componente de ingreso y admision.
En este decreto, las autoridades publicas establecen medidas especiales, excepcionales y
temporales para regularizar la situacion migratoria de extranjeros y extranjeras. Se encuentra
dirigido a aquellos migrantes cuyo plazo de permanencia otorgado por la autoridad migratoria
haya vencido y aquellos que ingresaron al territorio peruano de manera irregular, al no haber
realizado el control migratorio correspondiente. Si bien no es un instrumento de politica

dirigido exclusivamente al farget venezolano, los beneficia predominantemente.

En el caso ecuatoriano, también se transita desde un régimen de apertura hasta uno de
restriccion inmigratoria. Sigue la misma trayectoria que el caso peruano, con sus
particularidades respecto de los instrumentos empleados. La primera fase de apertura
inmigratoria constituyd, al igual que en el Pert, un régimen de facilitacion a la movilidad
humana, fundamentado en la preexistencia de tratados y acuerdos internacionales de
desplazamiento y movilidad'®. A diferencia del caso peruano, en Ecuador esta etapa de

facilitacion de movilidad humana duré hasta 2010."°

Con la suscripcion del Estatuto Migratorio entre la Republica Bolivariana de Venezuela y la
Republica del Ecuador se instaura un régimen de apertura inmigratoria plena entre Ecuador y
Venezuela que incluia el reconocimiento de documentos de viaje, exencion de visado de
turista y apertura a la movilidad humana. Produjo la institucionalizaciéon de un régimen de
apertura bilateral: facilitacion para la permanencia y cambio de estatus migratorio in situ, lo

que implico un redisefio pleno hacia la apertura.

En 2017, se aprueba la Ley Orgénica de Movilidad Humana y su Reglamento, y durante 2018
se formula el Plan Nacional de Movilidad Humana. Estos instrumentos normativos

constituyeron la continuacion del régimen de apertura inmigratoria presente desde 2010,

18 Los instrumentos de politica que fundamentaron este régimen fueron los mismos referenciados en los
antecedentes de esta investigacion y que son comunes en los tres casos de estudio. Sin embargo, a diferencia de
Colombia y Peru, el régimen de apertura inmigratoria plena del gobierno ecuatoriano hacia los nacionales de
Venezuela tuvo poco que ver con el Acuerdo de Residencia Mercosur y mas con el Estatuto Migratorio Ecuador-
Venezuela.

19 En 2008, Ecuador experimenta un cambio paradigmatico con la aprobacion de la Constitucion politica vigente
y el consecuente reconocimiento a la movilidad humana como un derecho humano. Si bien este evento no
constituy6 un instrumento de politica en si mismo, reforzo la adopcion de otros que facilitaban la configuracion
de regimenes de apertura inmigratoria en la que venia inscribiéndose la region entre 2001-2002.
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guardando coherencia entre los objetivos plasmados y el mix de instrumentos favorecedores a
la movilidad humana, otrora vigentes para la época. Reforzaron la tendencia que se venia
gestando desde el 2002. Al igual que en el caso peruano, es en agosto de 2018 cuando

comienza el vaivén de la politica inmigratoria ecuatoriana.

La aprobacion de los Acuerdos Ministeriales No. 000242, No. 000243 y 000244,
representaron intentos de calibracion de instrumentos hacia la restriccion inmigratoria. El
primero exigidé como requisito de admision a los venezolanos, la titularidad de un pasaporte
con una vigencia minima de 6 meses; el segundo, eximia a los nifios, nifias y adolescentes
venezolanos del requisito de presentacion de pasaporte valido para el ingreso al territorio,
aunque dicha garantia no se extendia a los padres, por lo que indirectamente cerraba puertas
de entrada. Por su parte, el Acuerdo Ministerial No. 000244 solicitaba como requisito de
admision a los venezolanos que ingresaren al Ecuador con cédula de identidad, la

presentacion de un certificado de validez, adicional.

De esta manera, estos tres instrumentos normativos, restringian el nimero de beneficiarios de
la politica de ingreso suramericana prevista en la Ley Orgénica de Movilidad Humana. Estos
Acuerdos Ministeriales no prosperaron debido a presiones institucionales emprendidas por
actores presentes en otros poderes publicos, asi como restricciones en la legislacion
migratoria. Representaban intentos ilegales de restringir la politica inmigratoria, cuyos

lineamientos se encontraban establecidos en la Ley Organica de Movilidad Humana.

En paralelo, desde agosto de 2018, aproximadamente hasta marzo de 2020, el sector estuvo
regido por diversas Declaratorias de Emergencia del Sector de Movilidad Humana, que fueron
extendidas mes a mes. Desde agosto de 2018, hasta agosto de 2019, estas declaratorias de
emergencia estuvieron localizadas espacialmente solo en las provincias del Carchi, El Oro y
Pichincha. A partir del Acuerdo Ministerial No. 0000105 de fecha 31 de julio de 2019, la
Declaratoria de Emergencia se extendia a todas las provincias del territorio nacional. Los
objetivos declarados de estas medidas de politica radicaban en el desarrollo de mecanismos de

atencion humanitaria a la poblacién migrante y refugiada.

Asimismo, durante el periodo de estudio, el Ecuador emprendié esfuerzos para extender su
politica de inmigracion hacia el componente de regularizacion, integracion y atencion

humanitaria. En fecha 01 de octubre de 2018, suscribié el Convenio Marco de Cooperacion
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Interinstitucional entre el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, el
Ministerio de Interior y Ministerio de Inclusion Econémica y Social, "para garantizar el
manejo adecuado de los flujos migratorios con enfoque de derechos humanos de los
ciudadanos extranjeros y de las y los nifias, nifios y adolescentes que ingresan al Ecuador, con
especial referencia a los ciudadanos provenientes de paises sudamericanos". En ¢él, se preveian
acciones para brindar atencion humanitaria y salvaguardar los derechos humanos de las
personas en movilidad humana, especialmente infantes, adolescentes y sus familias

provenientes de Suramérica.

Este Convenio Marco de Cooperacion, supuso un redisefio en el componente de integracion
de la politica inmigratoria que comprendia acciones de salvaguarda, garantia y proteccion de
derechos de las personas en movilidad humana. En este sentido, también cabe destacar la
formulacion del “Procedimiento de Atencion para niflos, nifas y adolescentes y sus familias
en el contexto de movilidad humana en Ecuador”, de fecha 05 de noviembre de 2019. Este
instrumento constituy6é una medida de apertura y flexibilizacion inmigratoria para nifos, nifias
y adolescentes. Establecio estandares durante el proceso de admision al territorio,
flexibilizando los requisitos de ingreso en virtud del cumplimiento de principios de no
inadmision en la frontera, no devolucion en casos de proteccion internacional y no

criminalizacion de la migracion. También, privilegiaba la reagrupacion familiar.

Otra de las iniciativas de redisefio hacia una politica de flexibilizacion inmigratoria del
gobierno ecuatoriano fue la formulacion del “Marco de Cooperacion Internacional para la
Respuesta Nacional a las personas venezolanas en situacion de movilidad humana en
diciembre de 2018”. Junto con la Organizacion Internacional para las Migraciones y el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), el gobierno de Ecuador
avizoro objetivos focalizados para la poblacién migrante venezolana, dirigidos a la atencion
humanitaria, regularizacion, e integracion a comunidades de acogida. Este Marco de
Cooperacion Internacional definia aspectos tales como areas de intervencion, recursos del
Estado, regulacion de fronteras, integracion local y acceso a servicios en comunidades de

acogida.

Siguiendo con la misma linea de asistencia humanitaria, flexibilizacién inmigratoria e
integracion social, en fecha 09 de mayo de 2019, el gobierno ecuatoriano emite el Acuerdo

Ministerial No. 0095, mediante el cual el Ministerio de Inclusion Econémica y Social (MIES),
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expide el "Protocolo de Proteccion Especial de Nifias, Nifios y Adolescentes con contextos de
movilidad humana". Este instrumento contenia lineamientos de abordaje integral en la
garantia de derechos de nifias, nifios y adolescentes y sus familias, en situacion de movilidad
humana. Orientado a salvaguardar el interés superior del nifio, instituye estandares y

protocolos de actuacion para preservar la integridad de nifios, nifias y adolescentes.

Sin embargo, para 2019, los intentos de redisefio de la politica inmigratoria ecuatoriana hacia
la restriccion se hicieron efectivos. En enero de ese aflo, se concretd nuevamente, un intento
de calibracion hacia la restriccion inmigratoria a través del Acuerdo Interministerial No.
0000001, emitido por el Ministro de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana y la Ministra
de Interior. En ¢l se solicitaba a los venezolanos, como requisito de admision al territorio,
ademas de la cédula de identidad y documento de validacion, certificacion del pasado judicial
apostillado. Junto con los Acuerdos Ministeriales No. 000242, No. 000243 y No. 000244, este
instrumento fue declarado inconstitucional por la Corte Constitucional de Ecuador en fecha

29 de marzo de 2019 y sus efectos fueron suspendidos.

El 27 de julio de 2019, el gobierno ecuatoriano emite el Decreto Ejecutivo No. 8262 que sella
definitivamente la institucionalizacion de una politica inmigratoria restrictiva hacia el target
venezolano. Si bien, fue presentado como una amnistia migratoria para la permanencia de
venezolanos en condicion de irregularidad a través de un visado humanitario de excepcion;
también impuso un visado de ingreso al territorio ecuatoriano. Con ¢él, fueron aprobados el
Acuerdo Ministerial No. 0000103, mediante el cual el Ministerio de Relaciones Exteriores y
Movilidad Humana establece las normas para la concesion de Residencia Temporal de
excepcidn por razones humanitarias y la Resolucion Administrativa No. 0000101, mediante la
cual se establecen las Directrices de aplicacion del Decreto Ejecutivo No. 826, del 25 de julio
de 2019, y del Acuerdo Ministerial No. 0000103 del 26 de julio de 2019. Estos instrumentos
institucionalizaron el redisefio definitivo de la politica inmigratoria ecuatoriana hacia la

poblacién venezolana.

A partir de este tltimo instrumento de politica, el gobierno del Ecuador ha concentrado su
politica inmigratoria hacia el componente de regularizacion. A través de la expedicion del

Acuerdo Interministerial No. 0000006 de fecha 18 de marzo de 2020, el gobierno expide el

20 Presidencia de la Republica del Ecuador. 2019. Decreto Ejecutivo No. 826 (09 de julio de 2019). Publicado en
el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 05 (26 de julio de 2019).
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“procedimiento para la regularizacion de personas extranjeras, padres de nifios, nifias o
adolescentes ecuatorianos - NNAs, que no han registrado su ingreso a Ecuador a través de los
puntos de control migratorio oficiales”. Asimismo, con motivo de la crisis sanitaria del Covid-
19, el gobierno ecuatoriano aprobo el Acuerdo Ministerial No. 0000035, mediante el cual se
suspenden y amplian todos los plazos y términos relativos a los procedimientos

. . . R 21 . . .
administrativos sobre movilidad humana“’. Si bien estos instrumentos no representaron una

medida dirigida exclusivamente al target venezolano, les beneficio.

Finalmente, en fecha 23 de marzo de 2020, el gobierno ecuatoriano emite el Decreto
Ejecutivo No. 1 020. En ¢l se prorroga la amnistia migratoria y el proceso de regularizacion
por motivos humanitarios a favor de los ciudadanos venezolanos, previsto en el Decreto
Ejecutivo No. 826 del 25 de julio de 2019. Este instrumento constituy6 una medida de
flexibilizacion inmigratoria pues representd una prorroga de la amnistia y el consecuente
proceso de regularizacion de ciudadanos venezolano. Otorgd un lapso de sesenta dias
adicionales, contados a partir de la terminacion del estado de excepcion decretado por la
emergencia sanitaria. Asimismo, se ratificé el reconocimiento de la validez de los pasaportes

venezolanos, hasta por cinco aflos luego de la fecha de vencimiento.

Abhora bien, desde el punto de vista del disefio en su variante instrumentalista, y del analisis de
los tres casos de estudio, /es consecuente el comportamiento de la politica?, ;las decisiones
de instrumentos y las particularidades de la politica responden verdaderamente a la presion

migratoria?

La crisis migratoria venezolana comienza a revelar sus primeras manifestaciones en 2015,
acentuandose en 2017 y acelerandose rapidamente durante 2018-2019 (Banco Mundial 2020).
Del analisis del flujo migratorio, asi como los datos y estadisticas disponibles, se revela que se
ha formado un corredor migratorio que va desde Colombia, pasando por Ecuador y Peru,
hasta Chile. Estos cuatro paises son los que presentan mayor presion migratoria en la region

(ver anexo 1, tablas 5y 6).

2l Este instrumento de politica, implicé las siguientes decisiones: 1. Suspension de plazos y términos relativos a
los procedimientos sobre movilidad humana, a partir del 19 de marzo, y durante la emergencia sanitaria; 2.
ampliacion de plazos de las visas en proceso de vencimiento a partir del 19 de marzo de 2020 a fin de que las
personas extranjeras puedan permanecer en Ecuador en la condiciéon migratoria que ostenten; 3. Suspension de
los plazos de ausencia para residentes temporales o permanentes que se encuentren fuera del territorio
ecuatoriano, mientras dure la emergencia sanitaria. Asimismo, se previo un plazo de 30 dias para la
regularizacion.
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En un ejercicio de relacion entre las medidas de politica adoptadas por los paises de
Suramérica y el comportamiento del flujo migratorio venezolano, el Banco Mundial (2020,
41), identificé tres etapas. La primera, se ubica entre 2015-2016, “cuando el flujo migratorio
se mantuvo relativamente constante en el tiempo”. La segunda, comprendida entre 2017 y
principios de 2018, registro un crecimiento exponencial del flujo y la persistencia de una
politica receptiva por parte de los paises suramericanos; y la tercera, ubicada entre principios
de 2018 a 2020, evidencid que algunos paises adoptaron politicas restrictivas y decisiones

tales como requerir documentacion adicional, exigiendo pasaporte y visado.

En efecto, a inicios de la crisis migratoria, paises como Chile, Pert y Colombia, crearon
instrumentos para habilitar la permanencia legal de los migrantes venezolanos, mientras que
Ecuador ya contaba legalmente con disposiciones favorecedoras a la movilidad humana. En
enero de 2017, Peru sienta un precedente al crear el Permiso Temporal de Permanencia, que
luego fue replicado en Colombia para julio de ese mismo afio. En Brasil, por su parte, se cred

un permiso temporal de residencia de dos afios (Banco Mundial 2020, 42).

Justamente, en la etapa de crecimiento exponencial, en este corredor migratorio comienzan las
restricciones inmigratorias. Desde finales de 2017 los paises de la region comienzan a
imponer restricciones. En abril de 2018, Chile dispone la visa de responsabilidad democratica
como requisito de ingreso a los venezolanos, prohibiendo el visado de turista y de trabajador
temporal, en junio de 2019 Pert exige visa de ingreso y en agosto de ese mismo afio, Ecuador
hizo lo propio. Segun el Banco Mundial (2020, 41), estas medidas restrictivas en el corredor

migratorio comenzaron, en efecto, durante 2018 y la mitad de 2019.

Por su parte, “segun cifras oficiales del Gobierno peruano, se redujo en 68 735 las entradas de
venezolanos de junio a julio de 2019” (Banco Mundial 2020, 41). Ello implica que, todas las
entradas que no lograron concretarse a Perti generaron un potencial migratorio hacia Ecuador
dentro del corredor migratorio. Ello supone que, en escenarios de inmigracion masiva, pueden
generarse corredores migratorios. En consecuencia, las politicas inmigratorias de los paises
implicados se vuelven interdependientes: la decision de imponer restricciones inmigratorias
en un pais, genera presiones migratorias hacia los demas paises integrantes del corredor. Ello
puede, potencialmente explicar la decision de Ecuador de adoptar una visa humanitaria de

ingreso al flujo venezolano, inmediatamente que lo hiciera Peru.
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De hecho, segtin el Banco Mundial (2019, 51), el flujo migratorio venezolano al Pert mostrd
patrones sostenidos desde mediados de 2017, con un incremento de saldos migratorios de
entre 2 000 a 3 000 personas mensualmente. A partir de mayo de 2017, se registré un aumento
sostenido del influjo de migrantes venezolanos que alcanzo niveles maximos en torno a 79
mil migrantes y refugiados en un mes. En fechas cercanas a las restricciones inmigratorias e
intentos de calibracion de instrumentos, los saldos registraron aumentos significativos.
Posterior al mes de agosto de 2019, cuando el gobierno peruano impuso la visa de ingreso se

registro una reduccion significativa de los saldos migratorios de la poblacién venezolana.

Aunque el Banco Mundial (2020), desestima esta asociacion, basados, entre otras cosas, en el
comportamiento de Peru, esta ultima aseveracion tiene gran potencial explicativo. En Pert
entraron otras variables intervinientes, tales como las ideas acerca del papel de los migrantes
en las sociedades de acogida, la configuracion institucional, la concepcién multisectorial de la
politica inmigratoria y el semipresidencialismo con sus multiples instancias de decision que
retardaron la toma de decision entre el pico migratorio y la imposicion de restricciones.

El efecto de politicas restrictivas en otros paises si afecta los saldos migratorios de los
siguientes en un corredor migratorio. No obstante, Perti tardd en tomar la decision hasta junio
de 2019, desde que Chile impusiera la visa de responsabilidad democratica en abril de 2018

debido a los factores mencionados en las lineas precedentes.

4. Del régimen de politica inmigratoria vigente
En Colombia, el régimen de movilidad y politica inmigratoria vigente para los venezolanos,
sigue siendo un régimen de apertura, tanto para el desplazamiento como para el asentamiento.
Si bien, a partir de 2017, dejo de expedirles a los venezolanos la visa TP-15, incluso entre
2017 y 2020, pudieron ingresar a Colombia (y aun pueden hacerlo), presentando un pasaporte
valido sin visado. A partir de la Resolucion 0872 del 05 de marzo de 2019, se dispuso que los
nacionales venezolanos pudieran ingresar, transitar y salir del territorio colombiano,
presentando el pasaporte de la Reptblica Bolivariana de Venezuela, aun cuando estuviera
vencido. El lapso de aceptacion de dicho documento de viaje, comprende los dos afios

siguientes e inmediatos, posteriores a su fecha formal de vencimiento.

El analisis de estos instrumentos y decisiones de politica refleja una clara flexibilizacion de la
politica de movilidad humana del gobierno colombiano, hacia el farget venezolano, luego de

la agudizacion de su crisis migratoria. Ahora bien, respecto del asentamiento, con la
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paralizacion de la expedicion de la visa TP-15 a los nacionales venezolanos, el gobierno
colombiano dispuso de un Permiso Especial de Permanencia, expedido solo a este target
poblacional. A través de la Resolucion No. 5 797 de 2017, el gobierno colombiano cred el
Permiso Especial de Permanencia destinado exclusivamente a regular las condiciones de

asentamiento y permanencia de la poblacion venezolana.

A partir de 2017, durante los tres afios siguientes, el Gobierno colombiano ha emitido
diferentes resoluciones para la expedicion de estos Permisos Especiales de Permanencia a los
venezolanos, lo que les ha permitido un asentamiento y permanencia regular dentro de
territorio. Asimismo, para garantizar su derecho a la identidad, el articulo 2 de Resolucion
0872 del 05 de marzo de 2019, ademaés de la cédula de extranjeria, ha dispuesto que el
pasaporte validamente emitido por la Republica Bolivariana de Venezuela sea el documento

de identificacion de los ciudadanos venezolanos, incluso si se encontrare vencido.

Esos Permisos Especiales de Permanencia??, han sido reiteradamente extendidos a lo largo del
tiempo para beneficiar mayor cantidad de ciudadanos venezolanos migrantes y desplazados en
las distintas olas migratorias. Al menos desde 2018 se siguen extendiendo los Permisos
Especiales de Permanencia, y flexibilizando medidas migratorias, otorgando facilidades de

ingreso y permanencia temporal.

Otro indicio de la predominancia de un régimen de apertura inmigratoria colombiana, hacia
los ciudadanos venezolanos, se deriva de la flexibilizacion de las condiciones de ingreso. En
principio, segun el articulo 2.2.1.11.2.1 del Decreto vigente No. 1 067 de 2015, todo
ciudadano extranjero debe presentar el pasaporte vigente, documento de viaje valido y la visa
respectiva (de ser el caso). Sin embargo, el Gobierno colombiano ha flexibilizado estas

disposiciones para los venezolanos, a través de la Resolucion No. 0872 del 05 de marzo de

20109.

22 Este instrumento es concebido por las autoridades del gobierno colombiano como "un mecanismo de
facilitacion migratoria para los nacionales venezolanos [que permite] preservar el orden interno y social, evitara
la explotacion laboral de estos ciudadanos y velara por su permanencia en condiciones dignas en el pais"
Presidencia de la Republica de Colombia. 2018. Decreto No. 1288, por medio del cual se adoptan medidas para
garantizar el acceso de las personas inscritas en el Registro Administrativo de Migrantes Venezolanos a la oferta
institucional y se dictan otras medidas sobre el retorno de colombianos. Publicado en el Diario Oficial No.
50.665 (25 de julio de 2018).
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En Peru, a partir de la entrada en vigencia de la Resolucion de Superintendencia No. 000177-
2019, mediante el cual se exige a los ciudadanos venezolanos, la presentacion de visa y
pasaporte vigente como documentos de viaje validos para el ingreso al territorio, el régimen

de movilidad es de restriccion inmigratoria.

Al igual que en el caso ecuatoriano, la politica inmigratoria peruana hacia el target
venezolano, transita, desde un régimen de apertura, hacia uno de restriccion inmigratoria. Al
menos entre 2001 y 2017, en razén de la adopcidn de los diferentes esquemas de integracion,
y la consecuente suscripcion de instrumentos tales como la Decision 503 de la CAN, el
Acuerdo entre los Estados Miembros de la Comunidad Sudamericana de Naciones para la
exencion de visa de turista, las Decisiones MERCOSUR para el reconocimiento de
documentos de viaje, y el Acuerdo sobre Residencia para los Nacionales de los Estados partes
del Mercosur, Bolivia y Chile; Peru instauro, una politica de apertura inmigratoria hacia el
target venezolano que perdurd hasta 2017. Dentro de la apertura inmigratoria se permitia el
ingreso al territorio con la sola posesion de pasaporte valido y vigente o cédula de identidad
nacional. Asimismo, para la permanencia, se preveia el cambio de estatus o calidad migratoria

in situ a través de la Visa Convenio Mercosur.

Este régimen de politica inmigratoria continu6 en 2017, fundamentado entonces en un
instrumento ad hoc denominado Permiso Temporal de Permanencia, dispuesto en el Decreto
Supremo No. 002-2017-IN y, fundamentado en el articulo 230 del Reglamento del Decreto
Legislativo de Migraciones No. 1 350. En enero de 2017, a través de una modificacion de
instrumentos Peru fue el primer pais en la region que otorgd un permiso temporal para los
venezolanos, que sustituia la Visa Convenio Mercosur. Este instrumento permitia la
residencia temporal por un afo, siendo que el ingreso era admitido con pasaporte o
documento de identidad reconocido. Asimismo, concedia el asentamiento regular y era
prorrogable por un afio con autorizacion de trabajo. También preveia la posibilidad de cambio

de calidad migratoria hacia una visa especial que habilitaba la permanencia como residente.

Independientemente de que estuviera fundamentado en el Acuerdo sobre Residencia para los
Nacionales de los Estados parte del Mercosur, Bolivia y Chile o, sobre la base del Permiso
Temporal de Permanencia, entre 2001-2017, este régimen de apertura inmigratoria permitia a
los venezolanos ingresar a territorio peruano sin mas requisitos que el pasaporte vigente o

cédula de identidad venezolana. Igualmente, les habilitaba para obtener una regularizacion
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inmigratoria para la estadia, bien fuera con la Visa de Residencia Temporal por Convenio
Mercosur o con el Permiso Temporal de Permanencia. Estos instrumentos reconocian el
derecho al trabajo, a la salud, la educacion y la proteccion social para la adecuada integracion

de los venezolanos a la sociedad de acogida.

Estos patrones de interaccion cambian totalmente a partir de 2019 con la Resolucion de
Superintendencia No. 000177-2019. Esta tltima disposiciéon rompe con el régimen de apertura
inmigratoria, imponiendo a los venezolanos el requisito de visado de ingreso al territorio

peruano.??

Finalmente, el régimen de movilidad y politica inmigratoria vigente para los venezolanos en
el Ecuador, a partir de la emision del Decreto Ejecutivo No. 826 de fecha 26 de julio de 2019,
es de restriccion inmigratoria. Aunque el articulo 1 contempla una amnistia migratoria para
aquellos ciudadanos venezolanos que hayan incurrido en permanencia irregular; el articulo 5
establece un canje entre el componente de ingreso y el componente de regularizacion al

requerir a todo venezolano la presentacion de visa, previo ingreso al territorio ecuatoriano.

Asi, se plante6 una amnistia migratoria, pero se privilegio el componente de asentamiento y
permanencia en funcion de erigir barreras de entrada al territorio nacional. El Decreto No. 826
constituyd la institucionalizacion ilegal, (hasta la reforma de la Ley Orgénica de Movilidad
Humana de 2021), de un régimen de politica inmigratoria restrictivo que intercambio6 el
componente de ingreso, fundamentado constitucionalmente en la libre movilidad y la
ciudadania universal, por un proceso de flexibilizacién inmigratoria en el componente de
permanencia. Contempla una suerte de ligeras medidas de flexibilizacion que se otorgan, a

cambio de cerrar las fronteras al ingreso de venezolanos.?*

23 Si bien dispone "excepciones humanitarias", estas son absolutamente discrecionales, por lo que €l ingreso sin
visado se condiciona a la evaluacion de situaciones de vulnerabilidad o de reunificacion familiar. Este visado de
ingreso debe ser tramitado en los Consulados de Peru y/o sus representaciones diplomaticas y entre otros
recaudos se solicita el pasaporte valido vigente, vencido o por vencer; certificado de antecedentes penales
apostillados, copia de la cédula de identidad, fotografia tamafio pasaporte, partida de nacimiento legalizada y
apostillada (para menores de 9 afios) y permiso de viaje (para menores de edad).

24 Entre estas medidas de regularizacion, el articulo 2 contemplé la implementacion de un proceso de
normalizacion y otorgamiento de estatus migratorio a través de una visa de residencia temporal de excepcion por
razones humanitarias y la implementacion de un censo migratorio; mientras que el articulo 3 reconoce la validez
de los pasaportes venezolanos de hasta cinco afios, posterior a su fecha de caducidad; sin embargo, todo ello en
detrimento del acceso al territorio nacional
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Esta visa de ingreso, que pudiera ser cualquier de las establecidas en la legislacion vigente

(visa de turista, de excepcion por razones humanitarias, etc.), debe ser tramitada en los

consulados ecuatorianos, previa presentacion de pasaportes vigentes, con lo cual, la medida de

reconocimiento de vigencia de los pasaportes vencidos, tiene un efecto de flexibilizacion

parcial. Asi, nuevamente se erigen obstaculos al ingreso. Otros obstaculos socioecondmicos al

ingreso, son los costos de tramitacion del documento, que representa precios elevados para

poblaciones vulnerables. Todo ello tributa a la consolidacién de una politica inmigratoria

restrictiva, dirigida al target venezolano, a raiz de la crisis migratoria.

Por todo lo antes descrito, no existe ya una politica inmigratoria de apertura plena, entendida

como aquella que cumple dos condiciones, a saber: 1. permite, simultaneamente, un ingreso y

desplazamiento sin visado, con la sola posesion y presentacion de documento de identidad

nacional reconocido; y 2. en el componente de permanencia e integracion, habilita

mecanismos para el asentamiento en funcion de un simple cambio de estatus o categoria

inmigratoria, independientemente de aquella con la que pudo haber ingresado.

Tabla 4.1 Comparativo de los regimenes de politica vigentes en los casos de estudio

Componentes de la
politica

Colombia

Peru

Ecuador

Ingreso y desplazamiento

Apertura Inmigratoria

Restriccion Inmigratoria

Restriccion Inmigratoria

Cambio de estatus in situ

Permitido: venezolanos
dentro y fuera del
territorio

Permitido:
exclusivamente a
venezolanos dentro del
territorio

Permitido:
exclusivamente a
venezolanos dentro del
territorio

Asentamiento y
permanencia

- Regularizacién

- Otorgamiento de
estatus migratorio
- Flexibilizacion
inmigratoria

- Regularizacion
- Otorgamiento de
estatus migratorio

- Regularizacion
- Otorgamiento de
estatus migratorio

Integracion Social

- Reconocimiento del
derecho a la identidad
- Incorporacion a la
seguridad social.

- Reconocimiento de
derechos sociales

- Atencién humanitaria

- Reconocimiento de
derechos sociales
- Atencidon humanitaria

- Reconocimiento de
derechos sociales
- Atencion humanitaria

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

5. De la variable explicativa emergente: la policy capacity de los casos de estudio

En el caso colombiano, desde 2018, organizaciones no gubernamentales y agencias

multilaterales alertaban acerca de la escala del problema y la merma de las capacidades
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institucionales de respuesta debido a la escala del fendmeno migratorio. Para ese afio, el
Banco Mundial (2018, 13), admitia que "la migracion [estaba] poniendo presiones
significativas en las instituciones, los sistemas de provision de servicios, el mercado laboral y
las dinamicas sociales de las areas receptoras". Entre otros aspectos, se evidenciaba "el
desbordamiento de la demanda por servicios, como salud, vivienda, educacion, proteccion
social y agua y saneamiento". Especificamente "el incremento en el nimero de migrantes
venezolanos y colombianos retornados ha tenido una dimension inesperada que en varios

aspectos ha desbordado el aparato institucional colombiano" (Banco Mundial 2018, 20).

En general, las capacidades institucionales de respuesta se han visto més que deterioradas
debido a que, el influjo migratorio venezolano ha ampliado las brechas preexistentes de
prestacion de servicios en territorio colombiano, especialmente en las regiones fronterizas
donde el Estado no ha podido consolidar su presencia en el territorio. Asi, "la migracion se
concentra en areas tradicionalmente rezagadas, poniendo mayor presion en sistemas ya de por
si limitados" (Banco Mundial 2018, 24). Con la crisis, también se hizo visible que "los
gobiernos municipales cuentan con capacidades y recursos financieros limitados [con] serias
limitaciones técnicas y presupuestarias que les impiden destinar recursos para la atencion de
la poblacion migrante" (Banco Mundial 2018, 34). Asi, las capacidades de provision de bienes

y servicios en areas fronterizas; requirieron - y alin requieren -, ser fortalecidas.

Todo ello implico fuertes presiones en las capacidades institucionales de respuesta que han
derivado en la progresiva delegacion, inclusion y coordinacion de ciertas decisiones de
politica migratoria con gobiernos provinciales y locales, a pesar de la fuerte concentracion
institucional de este sector de politica en el Ejecutivo Nacional. Esta delegacion se ha dado de
manera sobrevenida para atender las consecuencias de la crisis migratoria. "El incremento en
el nimero de migrantes venezolanos y colombianos retornados ha tenido una dimension
inesperada que, (...) ha desbordado el aparato institucional colombiano (...) la dimension de la
migracion ha superado las capacidades institucionales" (Banco Mundial 2018, 73). Muchas
veces, se cataloga la dimension de la respuesta politica colombiana como una reaccion de

choque.

Para el afio 2018, el Banco Mundial admite que el desbordamiento de la demanda por
servicios en la mayoria de los sectores analizados disminuy¢ las capacidades de respuesta

para gerenciar el problema publico por parte de diversas autoridades nacionales y locales que
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ya contaban con brechas en la prestacion de bienes y servicios dentro de sectores ya
vulnerables. A pesar de la concrecion de ciertas acciones dirigidas al fortalecimiento de la
institucionalidad en las areas fronterizas, "la llegada de migrantes ha obligado a las
autoridades locales a responder a las necesidades de las nuevas familias, sumando a las
presiones ya existentes para reducir las brechas de provision y calidad de los servicios"

(Banco Mundial 2018, 17).

Las limitaciones en la capacidad de respuesta del Estado colombiano requirieron la
articulacion y coordinacion de funciones con gobiernos departamentales y locales, asi como
con otros poderes publicos a nivel nacional, en sectores poco tradicionales como la gestion de
la politica migratoria, que institucionalmente corresponde solo al Ejecutivo Nacional.
Asimismo, se han visto vinculados otros actores tales como organizaciones no
gubernamentales y agencias de cooperacion internacional. En términos de la politica de
proteccion social, para el 2018, "debido al crecimiento de poblacion vulnerable, la demanda
de servicios de proteccion social en areas receptoras excede, en muchas ocasiones, las

capacidades de atencion existente" (Banco Mundial 2018, 22).

A pesar de los esfuerzos del gobierno nacional y los gobiernos locales, la migracion
venezolana a Colombia, impuso retos adicionales que rebasaron sus capacidades de respuesta.
La proporcion de venezolanos y colombianos retornados en condiciones de vulnerabilidad,
generd presiones adicionales en el seno de los sistemas de proteccion social que ya se
encontraban saturados debido a la atencion de desplazados colombianos (Banco Mundial
2018, 89). La demanda de servicios sociales en las areas receptoras fronterizas, excede las
capacidades de atencion, en virtud de que el sistema atiende no solo las necesidades

exclusivas de los migrantes, compitiendo con las necesidades de la poblacion local.

La elevada tasa de pobreza en dichas zonas fronterizas impone mas presion sobre los sistemas
publicos de atencion, mientras las capacidades de respuesta son limitadas debido al rezago de
esos gobiernos locales en los que se concentra el mayor indice de migrantes venezolanos. Los
programas nacionales de proteccion social son de limitado acceso, y los gobiernos
municipales carecen de recursos financieros para ampliarlos. Es por ello, que la mayoria de
los requerimientos de proteccion social, estan siendo atendidos por organizaciones no
gubernamentales en sectores como albergue temporal, nutricion, agua y saneamiento, apoyo

psicosocial, entre otros. Son estas ONG's y agencias de cooperacion, las que
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preponderantemente llevan a cabo programas de accion humanitaria y las que reciben

eventualmente el apoyo de los gobiernos locales (Banco Mundial 2018, 106-107).

Por su parte, en el sector educativo, se evidencia una capacidad limitada de absorcion de
nueva demanda de servicios. La mayor tasa de recepcion de migrantes se produce en las zonas
fronterizas que se caracterizaban por una baja capacidad en infraestructura, disponibilidad de
profesores y otros recursos. Asi, limitaciones estructurales preexistentes dificultan brindar una

respuesta rapida para el manejo de este choque inesperado (Banco Mundial 2018, 99-100).

En aspectos relativos a vivienda y albergue, la crisis migratoria también gener6 un aumento
de la demanda, que, al ser insatisfecha, ha decantado en la ocupacion de espacios publicos ya
que la capacidad migratoria de los venezolanos no les permite rentar una vivienda digna. Esto,
a su vez, ha generado la formacion de unidades habitacionales irregulares con poca
planeacion y control por parte de las autoridades gubernamentales locales (Banco Mundial
2018, 109). Respecto del sector de agua y saneamiento, el aumento de la demanda ha
disminuido las capacidades de prestacion de servicios por parte de los actores
gubernamentales: existen significativas proporciones de poblacion migrante sin acceso a
duchas, retretes o baterias sanitarias, lo que, a su vez, ha generado practicas de defecacion al

aire libre con grandes riesgos sanitarios (Banco Mundial 2018, 113).

Ya para octubre de 2019, el entonces Ministro de Relaciones Exteriores de Colombia, admitia
la incapacidad del gobierno colombiano para gerenciar el problema publico exclusivamente
por sus propios medios. En la primera Solidarity Migration Conference, efectuada ese mismo
afo para los refugiados y migrantes de Venezuela, solicita abiertamente, un incremento de la
cooperacion internacional: "agradecemos la solidaridad y el apoyo que hemos recibido de la
comunidad internacional, de los paises donantes y de los organismos multilaterales. Sin

embargo, es indispensable que esta ayuda aumente" (Carlos Holmes Trujillo 2019).

Para el afio 2020, la crisis del Covid-19, incrementd la incapacidad del gobierno colombiano
para gestionar una crisis migratoria en medio de una emergencia sanitaria. En este sentido, la
Ministra de Relaciones Exteriores de Colombia admitio que: "las instituciones colombianas
estan enfrentando grandes desafios en la provision de servicios sociales a la poblacion
[venezolana]. Sin embargo, nuestro pais no puede cubrir el costo de dicha asistencia,

asumiendo solo el gran nimero de migrantes venezolanos" (Claudia Blum 2020). Por su
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parte, el Presidente de la Republica Ivan Duque (2020b), en la segunda Conferencia de
donantes para los migrantes y refugiados de Venezuela, expreso: "nos encontramos con una
situacion que no baja, sino que es creciente y ascendente, que estresa las capacidades del
sistema de salud en puntos fronterizos, y que ademas se agudiza en materia social en muchas

ciudades de nuestro pais".

Asi, en el caso colombiano son evidentes los episodios de colapso en la capacidad de
prestacion de bienes y servicios publicos en zonas fronterizas y sectores tales como la
educacion, el agua y saneamiento, vivienda, salud, entre otros. En Pert, la situacion resulta

similar, pero con ciertos contrastes.

En el caso peruano, se observa la ausencia parcial de capacidades para la gestion del flujo
migratorio. Si bien se han presentado episodios de desbordamiento de la capacidad
institucional de respuesta en sectores como educacion, empleo y alojamiento, en otros como
salud, agua y saneamiento y manejo de residuos sélidos, atin la capacidad instalada es

suficiente, aunque presenten presiones.

Asimismo, en procesos tales como la recepcion y admision de migrantes, el desbordamiento
se produjo solo en las primeras fases. Sin embargo, persisten brechas de respuesta en otros
procesos tales como la atencidon humanitaria y la integracion social, en los cuales el gobierno
peruano no ha logrado satisfacer por si mismo los requerimientos, acudiendo al apoyo de
ONG's y agencias de cooperacion. En este sentido, el redisefio podria estar justificado en
funcion de las previsiones de desbordamiento de los sectores en los que el incremento de
demanda impone presiones, y en la incapacidad (gerencial y operacional) para la prestacion
de servicios de educacion, salud e integracion social plena, debido a la magnitud de influjo
migratorio inusitado. Todo ello, sin hacer mencion del peso fiscal de la migracion

venezolana, argumento sefialado en los tres casos de estudio.

Estas conclusiones se derivan de los siguientes hallazgos documentales. En Perq, las
referencias a la gran magnitud del problema publico y el desbordamiento de las capacidades
institucionales de repuesta del gobierno, son multiples. La sola representacion de la crisis
provocada por el influjo migratorio masivo de los venezolanos, como un desafio, da cuenta de
un problema publico cuya escala afecta la capacidad del gobierno para producir respuestas

efectivas en los términos planteados por Peters (2018), y genera presion para las estructuras
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institucionales que ya adolecian de ciertas brechas. Este discurso se encuentra presente tanto
en voceros del gobierno y autoridades ptblicas como en organismos no gubernamentales y

agencias de cooperacion.

El Banco Mundial (2019), registra numerosos episodios de desbordamiento de capacidades
institucionales, o riesgos potenciales de incapacidad para gestionar el problema publico
exclusivamente con recursos derivados del aparato estatal. En términos generales, son
evidentes las limitaciones de la capacidad institucional del Estado peruano que se traducen en
la insuficiencia de los esfuerzos de coordinacion intersectorial, vacios en las capacidades
gerenciales del sector publico y la creacion de organismos ad hoc que no efectivizan los
resultados de las decisiones de politica. Estas deficiencias explican las dificultades de
migrantes y refugiados venezolanos en el acceso a bienes y servicios publicos provistos por la

burocracia peruana (Banco Mundial 2019, 25).

La magnitud del influjo migratorio tiene como manifestacion inmediata el aumento de la
demanda de servicios publicos tales como educacion, salud, provision de agua y saneamiento,
proteccion social, vivienda, entre otros. Al respecto, el Banco Mundial (2019, 81) agrega: "la
magnitud y rapidez de la llegada de la poblacion venezolana puede llegar a ser un desafio para
la institucionalidad publica nacional y subnacional, cuya gestion ordinaria es, desde el
principio, insuficiente para atender dichas demandas". Los patrones de concentracion
poblacional en el asentamiento de los venezolanos someten a presion, la prestacion de
servicios educativos y de salud (Banco Mundial 2019,71). En el caso del Peru, la provision
de estos servicios ya era deficitario, por lo que el choque migratorio producido amplia las
brechas preexistentes. La respuesta de politica para la garantia del acceso a los servicios
basicos, aun es insuficiente o ausente. Las brechas de prestacion de servicios primordiales,

aln persisten.

Segun el Banco Mundial (2019, 84-100) la recepcion de la poblacion migrante en contextos
de influjo migratorio masivo implica la capacidad para procesar solicitudes de documentos de
viaje desde el lugar de origen, asegurar la identificacion del migrante y su grupo familiar, el

registro de su llegada y la gestion de su ingreso. Al respecto, se observaron limitaciones en las
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capacidades técnicas de recepcion. Por otro lado, acerca del establecimiento e integracion de

migrantes®’, Perti adolece de capacidades.

Respecto de la atencion humanitaria de poblaciones vulnerables, para restituir el acceso
inmediato a derechos despojados en los paises de origen, el sector publico peruano ha tenido
que apoyarse en agencias de cooperacion y actores de la sociedad civil. Finalmente, en lo
relativo a la provision de procesos de orientacion al migrante y refugiado, se observan
carencias, debilidades e insuficiencias: "los procesos de orientacion y acompainiamiento han
sido débiles e insuficientes. (...) los migrantes, refugiados y solicitantes de refugio

venezolanos carecen de servicios de orientacion suficientes" (Banco Mundial 2019, 89).

Las mayores carencias en cuanto a capacidades de politica en el caso peruano, se evidencian
en el componente de integracion social de la politica migratoria. Al respecto, el Banco
Mundial (2019, 90), destaca que: "la respuesta institucional permanece limitada. Hasta el
momento, la mayoria de las acciones de integracion han sido emprendidas por organizaciones
de la propia poblacidon venezolana, y en algun grado por organizaciones internacionales como

ACNUR y OIM, con un apoyo estatal esporadico".

En particular, a raiz de la crisis migratoria venezolana, en Pert aumenté de manera importante
la demanda de servicios educativos, imponiendo presiones en el sistema. El Banco Mundial
(2019, 26), sostiene que a inicios de 2019 se estimaba que eran requeridas 118 mil nuevas
plazas en las escuelas para satisfacer la demanda educativa del flujo migratorio venezolano, lo
que implicaba acciones como apertura de nuevos turnos y la habilitacion de aulas adicionales.
Los patrones demograficos del flujo inmigratorio indican que los migrantes son una poblacion
mayoritariamente joven y viajan en ntcleos familiares, por lo que la demanda de servicios
educativos puede aumentar debido a la tendencia de reunificacion familiar. De hecho, segiin
el Banco Mundial (2019, 126-128), Perti habia logrado cierta expansion de la cobertura
educativa, pero aun existia una demanda inatendida en la poblacion peruana. Ahora "esta
brecha se ve engrosada por la continua llegada de poblacion venezolana al territorio

nacional", duplicando la demanda que estaba pendiente por atender. De este modo, los

%5 Una politica de integracion minima supone el otorgamiento de un estatus legal, documento de identidad y la
garantia del goce y disfrute de derechos y obligaciones. En general incluye la orientacion al migrante para su
integracion en la sociedad de acogida (Banco Mundial 2019, 84-100)
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servicios educativos, se han desbordado en las zonas de mayor concentracion y asentamiento

poblacional del influjo migratorio venezolano.

Asimismo, sectores como vivienda y/o provision de agua y saneamiento también se han visto
parcialmente afectados, dado los patrones de asentamiento de la poblacion venezolana. Estos
servicios ya eran deficitarios en algunas zonas, por lo que, el advenimiento de una nueva
demanda desproporcionada puede afectar los estdndares en la calidad de los servicios o las
capacidades de provision del sector publico. En materia de salud, si bien la poblacion
venezolana no muestra indices significativos de utilizacion del servicio, el sistema sanitario en
Pert ya enfrentaba serias insuficiencias. Segiin el Banco Mundial (2019,135-144), se
evidencia una carencia de personal capacitado, entre otros aspectos. Por ello, un potencial
aumento de la demanda, puede imponer presiones en el sistema de salud. En efecto, si bien se
observa un aumento marginal en la demanda de servicios de salud dentro las zonas de
asentamiento preponderante de la poblacion venezolana, este incremento aun no desborda las

capacidades del sistema (aunque lo estresa).

En lo relativo a vivienda y alojamiento, se observa la misma tendencia que en los sectores
anteriores. Al respecto, el Banco Mundial (2019,157) afirma que: "la llegada de poblacion
venezolana se produce en un contexto de desarrollo urbano que ya presenta deficiencias serias
en acceso a vivienda e infraestructura urbana". Aproximadamente, el déficit de vivienda en
Pert asciende a 1 millon 800 mil viviendas, lo que implica que la oferta ya era insuficiente

para los nacionales peruanos.

El Banco Mundial ha constatado que los migrantes venezolanos viven en condiciones de
hacinamiento superiores a la poblacidon peruana, y en su trayecto migratorio, gran cantidad de
venezolanos hacen uso de alojamientos temporales proporcionados por agencias de
cooperacion y sociedad civil organizada, ante la incapacidad del gobierno peruano de
satisfacer esta demanda. Asimismo, las capacidades de estos refugios se ven mas que
sobrepasadas por lo que un nimero creciente de migrantes, se ven obligados a compartir

camas y servicios de higiene en estos asentamientos.

Respecto de los servicios de agua y saneamiento, y manejo de residuos solidos si bien no se
registran desbordamientos de la demanda, ni incapacidad del Estado para atenderla, si se

registran presiones potenciales (Banco Mundial 2019). Las presiones significativas se
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encuentran en los sectores como educacion, atencion humanitaria, recepcion, orientacion,

integracion social y empleo.

Finalmente, para el afio 2020, con la pandemia del COVID-19 estas brechas en la capacidad
de respuesta politica, se incrementaron. Al respecto, en oportunidad de la Conferencia
Internacional de Donantes en solidaridad con los refugiados y migrantes venezolanos (2020),
Gustavo Meza Cuadrado en su caracter de Canciller de la Republica de Pert, expreso: "el
impacto de la migracion venezolana ha exigido al Pert un gran esfuerzo ante el desafio sin
precedentes en todos los ambitos, la economia, el mercado laboral, el sistema de salud, el

sistema de educacion y la sociedad en general".

En el caso ecuatoriano, el panorama es similar, aunque algo menos dramatico. Al igual que en
los otros dos casos, desde el discurso de los decisores publicos del gobierno, existen multiples
referencias respecto de la incapacidad para absorber el influjo migratorio. Las autoridades
publicas enfatizan la incapacidad de sostener por si solos, la carga fiscal que representa la
prestacion de bienes y servicios publicos de proteccion social, salud y educacion. El
argumento principal de los decisores politicos, radica en que la llegada del influjo de
migrantes venezolanos, amplio las brechas preexistentes en la prestacion de bienes y
servicios, lo que coincide con un contexto econdémico adverso caracterizado por la
desaceleracion econdmica, la contraccion del gasto y la produccion, el alto endeudamiento y
la falta de acceso a financiamiento internacional. En este contexto, la migracion impone

desafios adicionales.

Informes de organismos multilaterales tales como el Banco Mundial (2020), sostienen que, si
bien el costo fiscal de la atencion a la poblacion inmigrante venezolana, se ha mantenido
dentro de las disponibilidades presupuestarias, siendo financiadas por el gasto corriente, "la
situacion econdomica y social sumada a la crisis generada por COVID-19 determinan una
importante falta de recursos por parte del Estado para hacer frente a los diversos retos”

(Banco Mundial 2020, 19).

Otros indicios de incapacidad técnica u operativa arrojan que esta se ha presentado en sectores
y areas localizadas. Si bien, el flujo migratorio no ha generado presion en la generalidad de la
infraestructura para la prestacion de servicios publicos y sociales, si se presentan episodios de

colapso en servicios destinados a la regularizacion migratoria, eje central de la politica de
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inmigracion. Al respecto, el Banco Mundial (2020, 63), describe: "la Direccion de Proteccion
Internacional de Viceministerio de Movilidad Humana no tuvo la capacidad institucional para
absorber el aumento de peticiones en 2018 y 2019. Ello llevo a retrasos importantes para

adjudicar solicitudes de asilo”.

Asimismo, el Marco de Cooperacion Internacional para la respuesta nacional a las personas
venezolanas en situacion de movilidad humana en Ecuador, admitié que el incremento de la
tasa de crecimiento anual de los influjos migratorios venezolanos entre 2017-2018 "ocasion6
que la capacidad operativa de los puntos de ingreso se vea comprometida" (MREMH, OIM,

ACNUR 2018, 24).

En el caso ecuatoriano, las previsiones acerca de la capacidad o la incapacidad operativa y
politica siempre han estado presentes en el discurso. El punto 9 de la Declaracion de Quito
(2018) es enfatico al recalcar la necesidad de implementar politicas inmigratorias de puertas
abiertas y atencion humanitaria, previo a la verificacion de capacidades de politica. Al
respecto, precisa la necesidad de: "ratificar el compromiso de los Estados de la region de
conformidad con la disponibilidad de recursos publicos, (...) las posibilidades de cada pais de
acogida, de proveer a los ciudadanos venezolanos en situacion de movilidad humana, el
acceso a los servicios ". En el Plan de Accion del proceso Quito (2018), también se prevén
estas consideraciones. Al articular las acciones de politica conjunta propone: "Impulsar
medidas que permitan, dentro de sus respectivas legislaciones internas y las posibilidades de
cada Estado, evaluar y normalizar el estatus migratorio de los nacionales venezolanos".

Asi, estas consideraciones y previsiones acerca de la capacidad se encuentran presentes en el
caso ecuatoriano, lo que puede representar una evidencia confirmatoria de la hipotesis de

investigacion.

Los decisores publicos prevén consideraciones de capacidades (analiticas, operativas y
politicas) de respuesta institucional antes de su ocurrencia. En efecto, en contextos de presion
migratoria de poblaciones altamente vulnerables, durante la construccion causal del problema,
los decisores publicos ecuatorianos, anticipandose al impacto de dichos influjos sobre las
capacidades de politica para la provision de bienes y servicios publicos, a través del anélisis
de la composicion del flujo migratorio tomaron decisiones respecto del redisefio de la politica.
El redisefio, ciertamente, concibid politicas de ingreso mas restrictivas y politicas de

regularizacion e integracion, mas flexibles.
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Conclusiones

Metodologicamente, la adopcion de una estrategia de most similar system desing parece la
indicada para explicar las diversas respuestas de politica adoptadas por los paises de

Suramérica afectados por el mismo fendmeno: la crisis migratoria venezolana.

Frente al éxodo de la poblacion venezolana a partir del afio 2017, analizar los factores
explicativos del redisefio de las politicas de inmigracion de los paises con mayor presion
migratoria en la region, en un contexto historico caracterizado por la persistencia de una
tendencia regional favorecedora a la movilidad humana desde hace mas de una década,
implicaba analizar el comportamiento de sistemas cuyas variables de entrada fueran

semejantes y sus resultados fueran diferentes.

Suramérica ha sido una region que, desde hace 20 afios ha venido articulando esquemas de
integracion, en los cuales, la movilidad humana ha representado un issue. Incluso aunque esta
concepcion estuviera supeditada a una mayor valoracion de las ventajas economicas de la
articulacion regional. Instancias como la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y el
Mercado Comun del Sur (Mercosur) establecieron instituciones y compromisos
internacionales de movilidad que produjeron patrones rutinizados de conducta. Ideas como la
libre movilidad de las personas y los factores econdmicos, se encontraban bien posicionadas
en los actores politicos de alto nivel, cuya voluntad politica también convergia en la
institucionalizacion de esquemas de integracion que facilitaran el desplazamiento de las

personas a lo largo de la region.

Desde el punto de vista del disefio, existen elementos que pueden explicar el comportamiento
de la politica inmigratoria de los paises suramericanos. En términos generales, el contexto y
las condiciones particulares del disefio en cada caso de estudio fueron variables influyentes
que explican los comportamientos heterogéneos de los paises de la region, cada vez mas

sometidos a la presion migratoria de grandes cantidades de poblacion vulnerable.

Un fendémeno de inmigracion masiva trastoca la gobernabilidad migratoria del subsistema de
politica de los paises de acogida, lo que conlleva a reconsiderar los objetivos de politica a la
luz del contexto y las condiciones del disefio: la conjugacion de las ideas, las instituciones y

los intereses de los actores, asi como la ponderacion de las capacidades de politica del Estado
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receptor producen un replanteamiento de los objetivos y una toma de decision acerca del

grado de apertura o cierre.

Desde la literatura tematica del sector de politicas, la hipdtesis de esta investigacion sugiere
que la presion migratoria de influjos poblacionales en condiciones de vulnerabilidad y con
necesidades de atencion, conduciran al redisefio de una politica inmigratoria con patrones de
selectividad mas restringidos. En este redisefio, el mix de instrumentos incluird restricciones al
ingreso y flexibilizacion en el componente de regularizacion. El elemento determinante del
redisefio, es la prevision de la policy capacity para absorber el choque migratorio de

poblaciones extremadamente vulnerables.

La hipotesis de investigacion se cumple en Ecuador y en Peru. En efecto, en estos dos paises,
la presion migratoria y las previsiones acerca de sus capacidades de politica para absorber el

choque migratorio influyeron en la adopcidn de una politica inmigratoria restrictiva.

De la revision de los registros documentales se desprende que los factores condicionantes del
redisefio de la politica inmigratoria ecuatoriana, a raiz del éxodo venezolano son: la
transformacion de su perfil migratorio, la alta interdependencia de sus decisiones de politica
respecto de sus paises vecinos en tanto pais de transito, las previsiones de su policy capacity
para la atencidén de migrantes vulnerables, estimaciones de su stock migratorio y reunificacion
familiar. Una vez ocurrido el cambio del perfil migratorio, las instituciones y las ideas
presentes en su subsistema de politica solo fungieron como obstaculos que retardaron la

adopcion de una politica inmigratoria restrictiva.

Ecuador solo fue capaz de mantener una politica de puertas abiertas en la medida en que su
perfil migratorio se configuraba exclusivamente como pais de transito, y no como uno de
destino. No fue casual que entre 2018-2019, el gobierno ecuatoriano emprendiera la iniciativa
del Proceso de Quito, que constituyo un intento de armonizar las politicas migratorias
regionales, a los fines de aliviar las cargas del stock migratorio de cada pais, nivelandolo en
funcion de sus capacidades de politica y distribuyendo la carga de atencion a poblaciones

migrantes vulnerables.

Dicha armonizacion de politicas no se produjo, mas alla de iniciativas como el intercambio de

informacion y el consenso sobre el origen causal del problema publico. Las respuestas de
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politica de la region siguieron siendo heterogéneas y aisladas, y en ese sentido, Ecuador
termind implementando un instrumento de politica inmigratoria que canjeara el componente
de ingreso por el de regularizacion y atencion humanitaria de inmigrantes, justo luego de que

Pert decidiera restringir su politica de ingreso a los venezolanos.

El cambio del perfil migratorio de Ecuador fue un factor fundamental para el resultado de
politica. Durante 2017-2018, mientras seguia siendo un pais de transito, Ecuador pudo
privilegiar el discurso de los derechos humanos presente en su politica inmigratoria hasta que
ocurri6 la transformacion de su perfil migratorio: de pais de transito a pais de destino. En
2018 y 2019, Chile y Perti impusieron restricciones a la movilidad, implementado en sus
respectivos territorios visas de ingreso, y ello represent6 una transicion migratoria para

Ecuador.

A partir de 2018, los paradigmas de politica institucionalizados, los compromisos
internacionales, las ideas programaticas y las instituciones favorecedoras a la movilidad
humana presentes en la legislacion inmigratoria, se constituyeron en obstaculos para concretar

el cambio de régimen de politica en el Ecuador.

Desde el punto de vista del marco analitico, el redisefio de la politica también constituye un
conjunto de anticipaciones. En el caso ecuatoriano, las previsiones acerca de la policy
capacity estuvieron muy presentes. De la revision de los registros documentales se desprende
que, en Ecuador solo se produjeron episodios localizados de congestion de servicios publicos
e incapacidad de respuesta estatal. No obstante, a pesar de que no se dieron episodios de
congestion generalizada de capacidades de politica para absorber e integrar el influjo
migratorio, como en el caso colombiano, en Ecuador, los decisores publicos previeron

consideraciones de capacidades operativas, antes de su ocurrencia.

De esta manera, resurgieron discursivamente las consideraciones tradicionales de la politica
migratoria que justifican regimenes restrictivos o selectivos. Cominmente se encuentran
referencias respecto de los efectos de la absorcion del choque migratorio en otros subsistemas
de politica. Consideraciones acerca de los efectos de la migracion venezolana y su insercion
en el mercado laboral, el subempleo causado por el choque migratorio, desaceleracion del
mercado laboral, consideraciones acerca de la carga fiscal de atencioén de poblaciones

vulnerables, entre otros. Estos impactos no han sido generalizados a pesar de las brechas
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existentes en el Ecuador. Igualmente, respecto de los efectos fiscales, la migracion venezolana

si bien implico ciertos esfuerzos, ain se encuentra en escenarios manejables.

El resultado de politica inmigratoria ecuatoriana y el Decreto Ejecutivo No. 826 que
definitivamente institucionaliz6 un régimen restrictivo de movilidad humana hacia el farget
venezolano tomd en cuenta perspectivas sectoriales desde el punto de vista de seguridad
ciudadana, finanzas publicas y costos fiscales, previsiones de capacidad operativa (o
incapacidad) de prestacion de los servicios publicos, e impactos en la demanda de servicios
sociales, sin considerar elementos como las potencialidades de la migracion venezolana a

Ecuador.

La adopcion de la construccion causal del problema se produce inmediatamente luego del
cambio del perfil migratorio de Ecuador. Una vez adoptada esta narrativa, los decisores
publicos ecuatorianos, anticipandose al impacto de dichos influjos sobre las capacidades de
politica para la provision de bienes y servicios publicos, tomaron decisiones respecto del
redisefio de politicas, concibiendo instrumentos mas restrictivos en el componente de ingreso,
y dispositivos mas flexibles en el componente de regularizacion. En ese momento,
discursivamente entraron al ruedo consideraciones acerca de los efectos de la migracion en el
mercado laboral, asi como los efectos fiscales de la atencion del influjo migratorio venezolano

y las capacidades de respuesta del Gobierno.

En Ecuador, las ideas programaticas no fueron influyentes para el mantenimiento de una
politica inmigratoria de apertura plena. A partir de las transformaciones de su perfil
migratorio, los paradigmas de politica presentes se erigieron como obstaculos para el redisefo
hacia una politica inmigratoria restrictiva, posponiendo la toma de decision definitiva.
Respecto de las instituciones como condicionantes de la politica, se verificd que la tension
generada por la bifurcacion entre la Autoridad de Movilidad Humana y la Autoridad de
Control Migratorio produjo un vaivén en la politica. Durante 2018, existieron intentos de
calibracion de instrumentos dirigidos hacia la restriccion inmigratoria que contravenian las
disposiciones establecidas en el acapite de la ciudadania suramericana, otrora vigente en la
Ley Orgénica de Movilidad Humana. Esto activo disputas entre actores institucionales con
poderes de veto que impidieron la adopcion inmediata de una politica restrictiva luego de la

admision del problema publico.
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También, en el seno del Poder Ejecutivo existieron disputas entre la Autoridad de Control
Migratorio y la Autoridad de Movilidad Humana, siendo la primera quien impusiera presiones
sobre la segunda para lograr la calibracion de la politica inmigratoria hacia un régimen
restrictivo de movilidad. Finalmente, en 2019, con el Decreto Ejecutivo No. 826, el control
migratorio se impone a la libre movilidad. Este Decreto Ejecutivo no es mas que un canje
entre el componente de ingreso y el componente de regularizacion de la politica inmigratoria.
Esto es reflejo del resurgimiento de la antigua disputa entre los paradigmas tradicionales de la

politica migratoria en su componente de desplazamiento.

En Perti, mas alla de los argumentos discursivos esgrimidos por las autoridades publicas
peruanas, de la revision y analisis de los registros documentales, puede identificarse la
aparicion objetiva de ciertos factores condicionantes de la politica inmigratoria, en cada una

de las tres fases del periodo de estudio.

Se constatd que durante el primer periodo de apertura inmigratoria comprendido entre 2001-
2017, basado en la Visa Convenio Mercosur, los factores extranacionales, obligaciones
geopoliticas, suscripcion de acuerdos y compromisos internacionales, asi como la pertenencia
a esquemas de integracion como Mercosur, CAN y Comunidad Suramericana de Naciones,
fueron los factores que fundamentaron la adopcion de un régimen de apertura inmigratoria.
Por su parte, el régimen de apertura inmigratoria comprendido entre 2017-2019,
fundamentado en el otorgamiento del Permiso Temporal de Permanencia a los venezolanos,
discursivamente fue justificado en consideraciones acerca de los Derechos Humanos de los
migrantes y sus familias. Sin embargo, el anélisis documental revela que existieron otros
elementos no declarados explicitamente que actuaron como factores condicionantes y pueden
explicar la apertura inmigratoria vigente con el PTP. En primer lugar, dentro de la legislacién
que regula el subsistema migratorio peruano, permean concepciones instrumentales acerca del
vinculo migracion y desarrollo. La migracion era vista como un potencial vehiculo para el
desarrollo y en ese sentido, la politica migratoria fue concebida como una politica

multisectorial que se interrelaciona estrechamente con otros objetivos sectoriales.

Particularmente, al revisar la Politica Nacional Migratoria 2017-2021, se encontrd que,
respecto de la comunidad extranjera presente en el Peru, el gobierno admiti6 la voluntad de
aprovechar la potencialidad generada por el influjo migratorio. De este modo, puede

presumirse que, a partir de 2017, el apuntalamiento hacia la incorporacion de extranjeros para

183



el desarrollo nacional constituyd una de las motivaciones del gobierno peruano para adoptar
el Permiso Temporal de Permanencia dirigido a la inmigracion venezolana, siendo que esta es
fundamentalmente una migracion calificada. El influjo migratorio en esta etapa, fue
concebido como favorable, por lo que, existia la voluntad politica para absorber el potencial

migratorio.

Ello hace presumir que, nociones acerca del vinculo migracion y desarrollo como producto
deseado y consecuencia del fenomeno migratorio, asi como la asignacion de un rol a los
migrantes como un recurso productivo y la conceptualizacion del papel de la migraciéon como
potenciador del desarrollo econdmico, fueron los factores motivadores para la adopcion del
Permiso Temporal de Permanencia como instrumento habilitante de la continuacién del

régimen de apertura inmigratoria.

Sin embargo, una vez registrados los picos mas altos en los saldos migratorios, comenzaron a
aparecer, como en el caso ecuatoriano, las previsiones acerca de las capacidades de politica
para la absorcion del influjo migratorio. Asi, consideraciones acerca del aprovechamiento del
influjo migratorio y la correlacion entre migracion y desarrollo pasaron a un segundo plano.
En efecto, de la revision de los registros documentales se observé la ausencia parcial de

capacidades para la gestion del flujo migratorio.

Si bien se presentaron episodios de desbordamiento de la capacidad institucional de respuesta
en sectores como, recepcion, atencion humanitaria, integracion social, educacion, empleo y
alojamiento, en otros como salud, agua y saneamiento y manejo de residuos solidos, atn la
capacidad instalada es suficiente, aunque presenten presiones. En este sentido, el redisefio
hacia la restriccion inmigratoria podria estar justificado en funcién de las previsiones de
desbordamiento de los sectores en los que el incremento de demanda impone presiones, y en
la incapacidad operacional para la prestacion de servicios de educacidn, salud e integracion
social plena, debido a la magnitud de influjo migratorio inusitado. Todo ello, sin hacer
mencion del peso fiscal de la migracion venezolana, argumento sefialado en los tres casos de

estudio.

En Peru, a pesar de la aceleracion exponencial de los influjos migratorios, la adopcioén de una
politica inmigratoria restrictiva no fue inmediata. Tal como en el caso ecuatoriano, la

estructura institucional del Pert1 y las ideas programaticas presentes en el subsistema de
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politica, dilataron la restriccion de la politica inmigratoria. Se presume que la configuracion
del sistema politico y su consecuente proceso de toma de decisiones influyeron en el resultado

y el timing de la decision de politica.

Pert1 constituye un sistema politico semipresidencialista. Aunque la rectoria de la politica
migratoria descansa formalmente en el Ministerio de Relaciones Exteriores y la
Superintendencia Nacional de Migraciones, en la formulacion y toma de decisiones del sector,
participan otros actores tales como el Consejo de Ministros, que constituye un cuerpo
colegiado que retine visiones multisectoriales del fendémeno. Ello pudo haber influido
decisivamente en el vaivén de la politica migratoria y su transicion entre las distintas fases.
En Peru, la politica migratoria constituye una competencia exclusiva del Poder Ejecutivo, en
una triada formal conformada por el Presidente de la Republica, el Ministro de Relaciones
Exteriores y el Ministro del Interior. Sin embargo, la triada formal en la definicion de la
politica migratoria, en la practica es mucho mas amplia y compleja. Dentro de la formulacion
de politica, ademas del Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio del Interior,
participan en caracter asesor, la Superintendencia Nacional de Migraciones- MIGRACIONES

y la Mesa de Trabajo Intersectorial para la Gestion Migratoria.

Del analisis de las funciones y competencias del Poder Ejecutivo y de las autoridades
migratorias, se puede desprender que el modelo semipresidencialista condiciono el proceso de
toma de decisiones, remitiéndolo al Consejo de Ministros como maxima instancia de decision
y debate, en donde seguramente surgieron disputas en torno a la afectacion (o
aprovechamiento) del fendémeno migratorio sobre otros objetivos sectoriales. Esta estructura
institucional, atribuye la propuesta de objetivos de politica nacional a varias instancias de
decision: desde el pleno del Consejo, en una vision colegiada, hasta el Presidente de la
Republica, el Presidente del Consejo de Ministros, el Ministro del Interior en lo relativo a la
politica migratoria interna, y el Ministro de Relaciones Exteriores, en el &mbito de la politica

migratoria externa.

Por su parte, la concepcion de la politica migratoria como un ambito de afectacion
multisectorial y transversal, asi como las multiples ideas programaticas acerca del vinculo
migracion-desarrollo, que permean todo el subsistema de politica peruano, involucran
multiples instancias y actores participantes en la definicién de objetivos de politica. Esto

también puede explicar el vaivén de la politica migratoria peruana entre 2017 y 2019.
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De todo lo anteriormente esbozado puede presumirse que tanto la estructura institucional del
Perti como la concepcion multisectorial de la politica migratoria y la bifurcacion entre sus
dimensiones interna y externa, incidieron en la transicion desde una politica de apertura hacia

una de restriccion inmigratoria.

En estos dos casos de estudio, existe un divorcio entre la construccion causal del problema y
los instrumentos y regimenes de politica adoptados. Ello tiene que ver con que, una vez
sometidos a la presion migratoria, entran al juego consideraciones respecto a las capacidades
de politica para absorber el influjo migratorio. Este divorcio respecto de la construccion
causal del problema y la adopcidn de ideas programaticas que configuran objetivos de politica
enunciativos favorecedores a la movilidad humana, afecta la consistencia entre instrumentos
adoptados en los componentes de ingreso y regularizacion, asi como la coherencia entre

objetivos de politica y la congruencia entre objetivos e instrumentos.

En Colombia, en efecto existe coherencia, congruencia y consistencia entre la construccion
causal del problema, la adopcion de objetivos e instrumentos de politica. Las acciones e
instrumentos dirigidos hacia una apertura inmigratoria se destinan principalmente a
desincentivar la inmigracion irregular. Existe una construccion causal subyacente en la
legislacién migratoria colombiana que enfatiza los efectos negativos de la migracion irregular
para la seguridad del Estado. Esta construccion causal privilegia concepciones del control de

flujos y securitizacion de fronteras.

Ahora bien, Colombia representa el caso desviante respecto del comportamiento de la politica
que describe la hipotesis de investigacion. ¢ Por qué, siendo el pais con mayor presion
migratoria y capacidades de politica mas comprometidas para la absorcion del influjo
migratorio, opta por una politica inmigratoria de apertura? La l6gica del método comparado y
la estrategia del most similar system design, sugiere que, en sistemas con variables de entrada
semejantes y resultados diferentes, debe haber uno o varios factores presentes en el caso

desviante que no se encuentran en los casos tipicos.

En Colombia, las capacidades de politica para absorber el choque migratorio y lograr la
efectiva integracion de los migrantes, se encuentran seriamente comprometidas. El
desbordamiento y la congestion de la demanda institucional de servicios publicos se ha hecho

significativo en las zonas fronterizas. Existian brechas preexistentes en la prestacion de bienes
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y servicios en las comunidades de acogida que se han profundizado con el influjo migratorio
venezolano. La hipdtesis se cumple parcialmente en Colombia. A pesar de que, sus
capacidades de politica se encuentran comprometidas totalmente y la presion migratoria es la
mas alta de la region, Colombia no deja de hacer consideraciones acerca de su policy
capacity. Sin embargo, estas previsiones acerca de sus capacidades de politica, pasan por un
andlisis de costo-beneficio. Ello le conduce a optar por un régimen de apertura inmigratoria a

pesar de la presion del influjo en la demanda de bienes y servicios publicos.

Las previsiones de la policy capacity en Colombia, adquieren otra dimension. Colombia debe
hacer un trade off entre las consideraciones de sus capacidades de politica para absorber el
influjo migratorio y las capacidades de politica para gestionar un cierre fronterizo efectivo. La
policy capacity pasa por el calculo de costos de oportunidad de los recursos en cada una de las

opciones de politica.

Colombia ha decidido optar por una opcidn de politica logisticamente mas viable, a pesar de
la dificultad que ella implica. El gobierno colombiano, consciente de la incapacidad logistica
de un cierre fronterizo con Venezuela, ha decidido continuar con la apertura inmigratoria y la
atencion humanitaria. A diferencia de los casos ecuatoriano y peruano, asi como los demas
paises del corredor migratorio, Colombia comparte una enorme frontera con Venezuela. Esta
constituye una de las zonas limitrofes comercialmente mas dinamicas de la region. Ademas de
los cuatro puntos de control migratorio presentes en la extensa frontera, existen mas de una

centena de pasos ilegales que no pueden ser controlados.

La porosidad de la frontera con Venezuela y las brechas en la presencia institucional del
Estado colombiano a lo largo de territorios fronterizos periféricos, dificultan el control de la
migracion irregular, por lo que, en un analisis costo-beneficio, Colombia privilegia una
politica de regularizacion y atencion humanitaria. Esta le permitiria, ademas, generar una
infraestructura minima a través de los recursos de la cooperacion internacional que le
conduzca a tener presencia en zonas fronterizas y comunidades de acogida remotas y

periféricas donde el gobierno no habia podido llegar.

Una vez mas la policy capacity es una variable emergente explicativa para la adopcion de
instrumentos de politica. La incapacidad operativa del Estado colombiano para implementar

una politica inmigratoria restrictiva, con el estricto control migratorio que ella requiere, es
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"logisticamente imposible", por lo que, optar por una politica de apertura, parece la opcion
mas viable y menos costosa. Se plantea un frade off entre las capacidades de implementar un

excesivo control migratorio y una politica de recepcion y atencion humanitaria.

Existe otro elemento sociologico que explica el resultado de politica en Colombia: del anélisis
de la composicion de los flujos migratorios, se desprende que existe una predominancia de
familias mixtas colombo-venezolanas. Ello implica que la politica inmigratoria de Colombia
dirigida al target poblacional venezolano se fusiona con la politica de retorno, en la cual se
avanzo en los Ultimos afios antes del surgimiento de la crisis migratoria venezolana.

La presencia de migracion pendular, junto con la porosidad de la frontera son elementos
conjugados que constituyen precondiciones en la prevision acerca de la policy capacity, y
explican la predominancia de una politica inmigratoria de apertura. Colombia, desde el

paradigma de seguridad busca reducir los incentivos a la inmigracion venezolana.

Permitiendo la migracién pendular reduce los incentivos para el asentamiento, a una
poblacién cuya capacidad migratoria es minima y cuyos riesgos son enormes. Ademas, la
persistencia de la migracion pendular contintia dinamizando la economia fronteriza y reduce

la carga fiscal de la atencion humanitaria plena hacia un inmigrante.

En términos generales, frente a influjos masivos y situaciones de desplazamiento forzado, los
paradigmas de politica no son los Unicos predictores respecto de los instrumentos a ser
adoptados. En los tres casos de estudio los paradigmas de politica vigentes en sus

legislaciones migratorias no fueron determinantes.

Los paradigmas de politica no fueron influyentes en la adopcion de instrumentos de politica
para la configuracion de regimenes migratorios. En los casos tipicos, las ideas programaticas
solo son influyentes de manera parcial en el componente de regularizacion inmigratoria e
integracion. Esto ultimo puede explicarse debido a que las coaliciones promotoras que
impulsan las ideas de flexibilizacion y atencion humanitaria aportan recursos de la

cooperacion internacional que condicionan ciertas acciones de politica.

Los disefios de politica son fendémenos intrincados. No estan limitados simplemente por sus
contenidos intencionados presentes, sino por legados de politica, y por el contexto: ideas,

intereses e instituciones. Los legados de politica son influyentes. En los casos tipicos de esta
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investigacion, el redisefio de la politica migratoria en contextos donde instituciones e ideas
facilitaban una tendencia hacia la apertura inmigratoria, fueron una limitante para la
discrecionalidad de la politica. Reduce la discrecionalidad de la politica migratoria,
caracteristica de la configuracion institucional del sector. Sin embargo, a largo plazo, esta
termina imponiéndose, causando incoherencias e inconsistencias entre componentes de
politica previos y vigentes. La adopcion de instrumentos restrictivos de ingreso y admision no
guarda coherencia con los objetivos plasmados en las ideas programaticas. El mix de
instrumentos adoptados tampoco guarda consistencia entre si. Lo propio ocurre con la

congruencia entre objetivos e instrumentos.

También se identifico que, en paises donde existe una bifurcacidn institucional del subsector
de politica (Ecuador y Peru), es mas probable un vaivén de la politica inmigratoria: una
transicion entre la apertura a la restriccion. Alli resurge nuevamente la disputa entre
concepciones de seguridad de Estado y control de flujos, en contraposicion a la libre
movilidad humana en tanto derecho. A largo plazo, la falta de resolucion de la crisis politica
doméstica en Venezuela, producira el endurecimiento de las politicas de inmigracion de los
paises suramericanos, como lo atestiguan los recientes episodios de control policial en las

fronteras de Peru, Ecuador y Chile.

El diseo de politicas brind6 el marco analitico pertinente para analizar el problema de
investigacion. Adicionalmente la concepcion acerca del “nuevo disefio de politicas™ en los
términos planteados por Peters (2018), aboga por disefios mas comprehensivos que impulsen
a concebir “soluciones” a problemas sistémicos y transversales con presencia en los diferentes
subsistemas de politica. Rescatar esta propuesta implica asumir la orientacion contextual del
disefio de politica, pero ademads dirigir la mirada hacia los pre-requisitos y condiciones
precedentes del disefio, asi como los elementos emergentes en cada subsector. Pareciera
entonces que, el contexto de la politica no solo debe limitarse al estudio de las ideas, las
instituciones y los actores, sino que debe incluir elementos fisicos, capacidades de politica,
(entre otros), que pre-condicionan la efectiva implementacion y el logro de los objetivos

intencionados.

Dentro de los aprendizajes de la investigacion es necesario efectuar algunas precisiones. No
fue posible entrevistar a ciertos actores preponderantes en el subsistema de politica, por ello

existen aspectos que quedan pendientes, tales como las negociaciones y el lobby entre actores
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que surgi6 en Ecuador para aprobar ilegalmente el Decreto Ejecutivo No. 826 de 2019, que no
encontrd resistencia entre instituciones que anteriormente habian interpuesto recursos para
detener intentos previos de calibracion de la politica. La evidencia documental arroja pocas
luces sobre relaciones informales dentro del subsistema de politica, relaciones que pueden
jugar un papel determinante el contenido de la politica. Tampoco se encontraron actores
relevantes en el territorio nacional, tales como partidos politicos que emplearan la crisis

migratoria venezolana como un tema de agenda programatica.

Entre otros hallazgos, del andlisis de los casos de estudio, se concluye que, en escenarios de
inmigracidon masiva en donde se genera un corredor migratorio entre paises con esquemas de
integracion previamente establecidos, las calibraciones a la politica inmigratoria de los paises
receptores se vuelven interdependientes. Las decisiones de unos, imponen presiones
migratorias en otros. Los gobiernos ajustan el contenido de sus politicas de inmigracion, a la
luz de las decisiones de otros gobiernos y de sus capacidades para absorber el choque
migratorio. Ideas y actores configuran explicaciones causales y contenidos de politica que

implican un redisefio, mientras que las instituciones restringen las opciones de politica.
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Anexos

Anexo 1
Seleccion de casos

Tal y como se ha descrito en el capitulo 1, de los 4 600 000 migrantes y refugiados presentes
en América Latina y el Caribe, 4 143 000 de ellos se encuentran en Suramérica (GTRM
2021), de modo que, este subcontinente concentra la mayor presion migratoria; elemento
central en la hipdtesis de investigacion. Nuevamente, esta primera implicacion observable
plantea un criterio de analisis para concentrar el &mbito de estudio en la referida subregion,
limitando la poblacion de casos a 9 paises, entre los que se encuentran Argentina, Bolivia,

Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pert y Uruguay.

Los criterios que fundamentan la eleccion de los atributos a considerar para la seleccion de
casos de la presente investigacion, son tomados, tanto de la literatura tematica como del
marco analitico del disefo de politicas publicas. La “presion migratoria” (A), constituye un
elemento de la literatura tematica, presente en la hipotesis de investigacion, en tanto
condicionante presumido del redisefio de la politica inmigratoria de los paises suramericanos

en entornos de éxodo y crisis migratoria.

El flujo migratorio vulnerable (B), constituye un atributo presente en la hipotesis de
investigacion. Recrea poblaciones con capacidad migratoria limitada, grandes necesidades
basicas insatisfechas y limitaciones para la integracion social en las sociedades de acogida,
debido a la preexistencia de barreras para dicha integracion. A estos fines, se entiende la
capacidad migratoria como un “conjunto de condiciones econdmicas, sociales e intelectuales
que permiten a una persona efectivamente migrar de su lugar de origen. Dichas caracteristicas
determinan en gran medida si el individuo migra, hacia déonde, cobmo y cudndo lo hace”

(Banco Mundial 2018,16).

El atributo catalogado como “legislacion migratoria favorable a la movilidad humana” (C),
implica varios aspectos condicionantes del marco de disefio de politicas como sub-atributos:
el paradigma migratorio institucionalizado (Howlett, Ramesh y Perl 2009; Howlett 2011;
Peters 2018); los compromisos internacionales de ingreso y permanencia como factores
condicionantes derivados del sistema internacional (Howlett, Ramesh y Perl 2009); y la

propia implementacion de instrumentos de proteccion y asistencia a migrantes y refugiados
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(Howlett, Ramesh y Perl 2009; Howlett 2011), como elemento definitorio del grado de

apertura o restriccion de la politica inmigratoria.

Las formas de Estado (D) y los sistemas de gobierno (E), parten del supuesto de que cada una
de ellas, influyen en la forma que adopta la politica inmigratoria como respuesta a la presion

migratoria y la atencion de la contingencia (Howlett, Ramesh y Perl 2009).

Por su parte, la tradicion migratoria (F) busca dar cuenta, de manera aproximada del grado de
policy legacy (Howlett y Mukherjee 2018b) que tienen paises expulsores y receptores de
Suramérica, en tanto el balance historico de la migracidon neta de cada pais es un elemento que
puede caracterizar la agilidad (o no), en la formulacién de politicas inmigratorias, habida
cuenta de sus experiencias. La congestion de los servicios publicos (G) es un factor
condicionante de la politica migratoria reconocido por la literatura temética, en tanto es un
elemento discursivo de los gobiernos para configurar sus politicas de inmigracion (Marmora
2002; Lopez Sala 2005). Se ha tomado en cuenta ya que forma parte de la hipdtesis de

investigacion.

Desde la optica del disefio, toda politica publica responde a la naturaleza de la definicion de
un problema publico, para prever opciones de solucion (Howlett, Ramesh y Perl 2009;
Howlett 2011; Peters 2018; Howlett y Mukherjee 2018b). Es por ello que la
conceptualizacion de la migracién venezolana como problema publico (H), se presenta como
otro criterio de seleccion de casos. La naturaleza de la definicion del problema de politica,
juega un papel importante en la definicion de sus instrumentos, brindando ciertos hallazgos

acerca del posible tipo de instrumentos a emplear.

Finalmente, tal y como se ha descrito en el apartado 7 del capitulo 1, la estrategia de most
similar system design, implica variaciones en la variable dependiente (Pérez-Linian 2007), por
lo que constituye un elemento imprescindible en la seleccion de casos. El contenido de
politica, en términos de su grado de apertura o restriccion, es el elemento central tanto en la
pregunta como en la hipotesis de investigacion, ya que este estudio busca identificar los
factores que inciden en el contenido de la politica inmigratoria, a partir de su redisefio. A tales
fines, es preciso ponderar el resultado de politica (politica inmigratoria abierta — politica

inmigratoria cerrada) en funcion del andlisis de sus instrumentos.

La tabla 1 de este anexo presenta las definiciones conceptuales y operacionales de los

atributos para la seleccion de casos. Asimismo, define los supuestos de los que se parte para
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efectuar la clasificacion binaria de cada atributo, asi como las variables, indicadores o, en todo

caso, fuentes de verificacion que den solidez a dicha clasificacion
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Tabla 1. Definiciones operacionales de los atributos definidos en el QCA

Atributo Definicion conceptual Definicion operacional Supuesto Variable/Indicador/
Fuentes de verificacién
Presion La presion migratoria es producto de las Medido a través del indice de presion migratoria Una variacion de la presion | Indice ponderado de
migratoria restricciones migratorias. Constituye la construido por la autora, que pondera el stock de migratoria, conduce a una | presion migratoria.
(A) diferencia entre el potencial migratorio inmigrantes venezolanos (a diciembre de 2019) variacion del grado de
de los paises expulsores y la demanda de | multiplicado por la tasa de crecimiento de selectividad de la politica (Ver calculos, anexo 2).
inmigracion de los paises receptores” inmigrantes durante el Gltimo semestre de 2019 de inmigracion / A mayor
(Straubhaar 1993, 6) presion migratoria, se
restringira la selectividad
de la politica inmigratoria
Flujo Recrea poblaciones con capacidad La presencia de poblaciones en condicion de En la medida en la que el Hallazgos en rondas
Migratorio migratoria limitada, grandes necesidades | vulnerabilidad, se medird basicamente por el uso de | influjo migratorio transita | DTM de OIM/ACNUR
Vulnerable bésicas insatisfechas y limitaciones para algunos indicadores de determinacion. El medio de | desde medios de transporte
(B) la integracion social en las sociedades de | transporte de llegada del influjo migratorio aéreos, terrestres o motores
acogida, debido a la preexistencia de venezolano, posesion de documentos de identidad y | (caminantes), mayor es la
barreras para dicha integracion. A estos de viaje y documentos que acreditan su vulnerabilidad. Asimismo,
fines, se entiende la capacidad migratoria | regularizacion inmigratoria, se emplearon como en la medida en que las
como un “conjunto de condiciones variables proxy para la determinacion de altas oleadas migratorias han
economicas, sociales e intelectuales que condiciones de vulnerabilidad. decidido emprender el
permiten a una persona efectivamente viaje sin documentos de
migrar de su lugar de origen. Dichas identificacion necesarios,
caracteristicas determinan en gran medida se hacen mas vulnerables y
si el individuo migra, hacia donde, como se dificulta su integracion
y cuando lo hace” (Banco Mundial las sociedades de acogida
2018,16).
Legislacion “Marcos de accion, (...) las normas, Una legislacion favorable a la movilidad humana, La presencia de un 1. Presencia de
migratoria reglas, rutinas y procedimientos que implica el reconocimiento explicito en su ley de paradigma migratorio de disposicion legal
favorable ala | orientan las interacciones” (Lascoumes y | migracion o equivalente de la movilidad humana movilidad humana explicita en la ley
movilidad Le Galés 2014, 20) como derecho humano, la suscripcion de institucionalizado y la migratoria o equivalente
humana compromisos internacionales de ingreso y .suscripc.i(’)n de compromisos | 2 Suscripcion de
(Instituciones) permanencia entre los paises y Venezuela y la internacionales de acuerdos de integracion
© implementacion de instrumentos de proteccion y movilidad, condicionan la y de movilidad humana
asistencia a migrantes y refugiados venezolanos. politica inmigratoria, hacia que permita ingreso y
la apertura. residencia a venezolanos

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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Tabla 1. Definiciones operacionales de los atributos definidos en el QCA (continuacion)

en los cuales “los Estados se vinculan
entre si”, ya sea mediante Uniones de
Estado que dan forma a un Estado
Unitario, o mediante Uniones Federales

(Garcia- Pelayo 2000, 205)

subnacionales no tienen personalidad juridica
propia, por cuanto no pueden acceder, entre otras
cosas, a empréstitos sin autorizacion del poder
publico nacional.

Se entendera como un Estado Federal, aquellas
formas de relacionamiento, por medio de las cuales,
las unidades subnacionales de un Estado tienen
personalidad juridica propia. En este sentido, tienen
mas autonomia y no requieren de autorizaciones
para operaciones como la adquisicion de
empreéstitos.

influyen en el modo que
adopta la politica
inmigratoria, tanto en su
disefio como en su
implementacion (Howlett,
Ramesh y Perl 2009).

Atributo Definicion conceptual Definicion operacional Supuesto Variable/Indicador/

Fuentes de verificacion
Formas de Las formaciones de Estado aqui Se entendera un Estado Unitario, aquella forma de Las formas de Estado Constitucion vigente de
Estado (D) entendidas, hacen referencia a los modos | relacionamiento en el cual, los gobiernos (Unitario o Federal), los paises que

conforman la poblacion
de casos.

Sistemas de
Gobierno (E)

Los sistemas de gobierno aqui entendidos son las
formas de relacionamiento y sistemas de
competencias establecidos entre los diversos
poderes publicos constituidos. Hace referencia al
sistema de toma de decisiones de politica.

Las formas que adquieren
los sistemas de gobierno
(presidencialista,
semipresidencialista o
parlamentario), influyen en
el modo que adopta la
politica inmigratoria, tanto
en su disefio como en su
implementacion (Howlett,
Ramesh y Perl 2009).

Constitucion vigente de
los paises que
conforman la poblacion
de casos.

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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Tabla 1. Definiciones operacionales de los atributos definidos en el QCA (continuacion)

modos de gobernanza y preferencias de
implementacion (Howlett y Mukherjee
2018b), que condicionan los
componentes y elementos de las nuevas
politicas

Remanentes de esfuerzos de politica
anteriores que restringen el espacio de
disefio. Politicas ya creadas que, a su
vez, se limitan por legados historicos.
Son legados de rondas anteriores de
tomas de decision (Howlett y Mukherjee
2018b)

neta de cualquier pais, entendida como el balance
de la migracion resultante de la diferencia entre
ingresos y salidas.

No es mas que la expresion de los remanentes de
la politica migratoria, en tanto legados de politica,
que pueden condicionar las nuevas decisiones.
Determina la trayectoria pasada de la politica
inmigratoria en la regulacion de flujos de
desplazamiento.

tradicion migratoria de
recepcion de migrantes,
tenderd a favorecer la
entrada y permanencia
de venezolanos.

Un pais con tradicion
migratoria de expulsion
aplicard politicas
inmigratorias mas
restrictivas. No
respondera agilmente a
politicas de inmigracion,
en tanto es una situacion
inédita y no tiene
capacidades de politica
ni analiticas, ni politicas
ni operacionales (Singh
Bali y Ramesh 2018)

Atributo Definicion conceptual Definicion operacional Supuesto Variable/Indicador/
Fuentes de verificacion

Tradicion Se entendera por legado de politica, La tradicion migratoria en tanto legado de Legados de politica 1. Promedio de la

migratoria aquellas decisiones de politica que politica, supone aquellas decisiones de politica inmigratoria condicionan | migracion neta quinquenal

(Policy Legacy) | persisten en tanto resabios de politicas migratoria presentes historicamente, las respuestas de desde 1950 al 2020.

F anteriores, reflejadas en componentes, condicionadas por la naturaleza de la migracion politica. Un pais con Saldos negativos: pais

expulsor. Saldos positivos:
pais receptor. Fuente:
Estadisticas ONU, 2019

Congestion de
los servicios
publicos y
sociales (G)

Aumento en la demanda de servicios
publicos que hace insuficiente la oferta y
las capacidades gubernamentales de
provision

Aumento en la demanda de servicios ptblicos que
hace insuficiente la oferta y las capacidades
gubernamentales de provision

La congestion de servicios
publicos por incremento
de demanda de los
servicios, conducira a
restringir la selectividad
de la politica inmigratoria

1. Declaraciones explicitas de
gobiernos receptores acerca
de la presion sobre servicios
publicos provistos, a causa
del desplazamiento de
venezolanos.

2. Informes de Organismos
multilaterales

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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Tabla 1. Definiciones operacionales de los atributos definidos en el QCA (continuacion)

ejercicio del ius peregrinandis.

Una politica inmigratoria es cerrada
cuando se apoya predominantemente de
estrategias de restriccién migratoria,
cuyo objetivo radica en representar un
“impedimento de entrada a un territorio
determinado” (Marmora 2002)

que el inmigrante haya llegado al destino siendo
turista, y/o existan convenios de movilidad
humana entre el pais expulsor y el receptor para
el asentamiento de inmigrantes.

Se considerara cerrada una politica inmigratoria,
cuando para el arribo de inmigrantes se imponga
visa de ingreso.

Atributo Definicion conceptual Definicion operacional Supuesto Variable/Indicador/
Fuentes de verificacion
Conceptualizacion | Se habla de un problema publico Se considerara la crisis migratoria venezolana La asuncion de la 1. Suscripcion del
de la crisis “cuando una situacion se juzga como un problema publico en el pais receptor crisis migratoria Comunicado del Grupo de
migratoria politicamente como problematica y es cuando las autoridades politicas de las sociedades | venezolana y sus Lima del 18 de mayo de
venezolana como | objeto de un debate politico” (Subirats et | de acogida, manifiestamente lo incluyan como efectos en las 2018 en donde se reconoce
problema publico | al 2008, 131) iniciativa de politica, previendo recursos e sociedades receptoras | crisis migratoria venezolana
(H) Corresponde a una prolongacion de los instrumentos para ello, solicitando en algunos pueden conducir a como problema doméstico
problemas sociales ya que, al surgir en el | casos el apoyo a los organismos multilaterales restringir la de Estados receptores.
seno de la sociedad civil, se debaten en para la acogida de los flujos poblacionales selectividad de la 2. Suscripcion de la
los espacios politicos y administrativos. venezolanos. politica migratoria Declaracion de Quito sobre
Un problema “se vuelve publico solo tras Movilidad Humana de 04
su insercion en la agenda politica” Declaraciones o manifestaciones explicitas de de septiembre de 2018
(Subirats et al 2008, 129) las autoridades politicas respecto a hipotesis
causales del problema y los efectos que generan
Los problemas publicos contienen una en las sociedades de acogida, seran los
construccion causal, con una hipotesis indicadores basicos
causal como narrativa oficial
Politica El grado de apertura o restriccion Se considerara abierta una politica inmigratoria La solicitud de una 1. Passport Index 2021.
inmigratoria inmigratoria viene dado, principalmente | cuando para el ingreso y arribo al pais destino no | visa de ingreso, luego
(Y) por su patréon de selectividad. se solicite mayor documento de identificacion de un régimen mas 2. Instrumentos juridicos
Una politica inmigratoria es abierta que el pasaporte y la cédula de identidad. abierto de politica consulares
(Grado de cuando busca ““facilitar la libre Respecto al asentamiento, una politica migratoria, implica a
apertura o circulacién de las personas a través de las | inmigratoria se considerara abierta cuando adopcion de criterios
restriccion) fronteras” (Marmora 2002) en pleno permita el cambio de estatus migratorio toda vez | mas selectivos

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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Tabla 2. Qualitative Comparative Analysis (QCA) para la seleccion de casos

Atributos

Legislacién migratoria favorable a la movilidad humana (C)

Congestion| Conceptualizacion
. Flujo . . de los de la crisis
Presion . . — Sistema de | Tradicion .. . . .
Casos . . | migratorio Implementacion de Forma de . . . | servicios migratoria Politica
Migratoria ] Gobierno | migratoria [ ~, .. .
vulnerable . Compromisos instrumentos de Estado (D) publicos y | venezolana como |inmigratoria (Y)
(A) Paradigma de |, ) .l . . (E) 1)) . .
B) S internacionales de |proteccion, asistencia sociales | problema piblico
movilidad . L,
e e ingreso y y regularizacion a G (H)
institucionalizado . .
permanencia migrantes y
refugiados

Argentina 0 0 1 1 1 0 1 1 0 | |
Bolivia - - 1 1 1 1 1 0 0 0 1
Brasil 0 1 1 1 1 0 1 1 1 1 1
Chile 1 0 0 1 1 1 1 0 0 1 0
Colombia 1 1 0 1 1 1 1 0 1 1 1
Ecuador 1 1 1 1 1 1 1 0 1 1 0
Paraguay 1 0 0 1 1 1 1 0 0 1 1
Pera 1 1 0 1 1 1 1 0 1 1 0
Uruguay 0 0 1 1 1 1 1 0 0 1 1

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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Tabla 3. Qualitative Comparative Analysis (QCA) para la seleccion de casos. (Criterios para la clasificacion binaria)

Valores

Criterios de decision

(A) Presion Migratoria:
(0) Ausencia; (1) presencia

Si el Indice Ponderado de Presion Migratoria (IPPM) > 1= 1;
Si el Indice Ponderado de Presion Migratoria (IPPM) <1=0

(B) Influjo migratorio vulnerable:
(0) Ausencia; (1) Presencia

Utilizacién de un indicador de determinacion: Medio de transporte de llegada del influjo migratorio venezolano,
posesion de documentos de identidad y de viaje y documentos que acreditan su regularizacion inmigratoria. En la
medida en la que el influjo migratorio ha transitado desde medios de transporte aéreos, terrestres o motores
(caminantes), se determina mayor situacion de vulnerabilidad. Asimismo, en la medida en que las oleadas migratorias
han decidido emprender el viaje sin documentos de identificacion necesarios, se hacen mas vulnerables y se dificulta su
integracion a las sociedades de acogida. Fuentes de Informacion: Hallazgos en rondas DTM de OIM/ACNUR

(C) Legislacion migratoria favorable a la
movilidad humana:
(0) Ausencia; (1) Presencia

Cuando entre los tres sub-atributos exista una caracteristica predominante en dos de ellos, se tomara el valor
predominante de los 2/3

Paradigma migratorio institucionalizado:
(0) Ausencia; (1) Presencia

Se determinara la presencia de un paradigma de movilidad institucionalizado, cuando se verifique la existencia de una
disposicion legal expresa en la Ley de migracion o su equivalente, del reconocimiento al derecho a migrar y la no
criminalizacién de la migracion.

Compromisos internacionales de ingreso y
permanencia
(0) Ausencia; (1) Presencia

Suscripcion entre el pais expulsor y el receptor de acuerdos de movilidad bilaterales o multilaterales para el ingreso y
permanencia entre paises (en el marco de procesos de integracion, o no)

Implementacion de instrumentos de
proteccion, asistencia y regularizacién a
migrantes y refugiados

(0) Ausencia; (1) Presencia

Hallazgos en rondas DTM de OIM/ACNUR en los cuales se preste atencion humanitaria a migrantes y refugiados
venezolanos, rondas de regularizacidon migratoria en paises receptores; politicas de seguridad social u otros.

(D) Forma de Estado:
(0) Estado Federal; (1) Estado Unitario

Revision de la Constitucion Nacional y determinacion de la forma de Estado declarada

(E) Sistema de Gobierno:
(0) Parlamentario (1)
Presidencialista/Semipresidencialista

Revision de la Constitucion Nacional y determinacion del sistema de gobierno declarado. En el Parlamentarismo, las
figuras de Jefatura de Estado y de Jefatura de Gobierno se encuentran separadas. En el Presidencialismo, estas dos
Jefaturas se reunen en el Presidente de la Republica.

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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Tabla 3. Qualitative Comparative Analysis (QCA) para la seleccion de casos. (Criterios para la clasificacion binaria) (continuacion)

Valores Criterios de decisién
(F) Tradicién migratoria: (Policy Legacy) Promedio de la migracion neta desde 1950 al 2020.
(0) Expulsor/ débil capacidad de respuesta en Saldos negativos: pais expulsor. Saldos positivos: pais receptor. Fuente: Estadisticas ONU, 2019

politicas inmigratorias;
(1) Receptor/ agil capacidad de respuesta en
politicas inmigratorias

(G) Congestion de los servicios publicos: Hallazgos en informes de situacion OIM/ Plataforma de Coordinaciéon Regional para Refugiados y Migrantes.
(0) Ausencia; (1) Presencia Declaraciones expresas de las autoridades gubernamentales de paises receptores

(H) Conceptualizacion de la crisis migratoria | 1. Suscripcion del Comunicado del Grupo de Lima del 18 de mayo de 2018 en donde se reconoce crisis migratoria

venezolana como problema piblico: venezolana como problema doméstico de Estados receptores.

(0) Ausencia; (1) Presencia 2. Suscripcion de la Declaracion de Quito sobre Movilidad Humana de 04 de septiembre de 2018

(Y) Politica Migratoria: SiY solicita visa de ingreso al pais receptor y no permite cambio de estatus migratorio in situ = 0;

(0) Restrictiva; (1) Abierta SiY solicita solo pasaporte o documento de identidad y permite cambio de estatus migratorio en destino = 1

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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Tabla 4. Qualitative Comparative Analysis (QCA) para la seleccion de casos (agregado).

A) (B) © (D) (E) (F) (&) (H) Y)
Presion Flujo Legislacion Forma de Sistema de Tradicion Congestion de Conceptualizacion Politica
Pais Migratoria | migratorio migratoria Estado Gobierno migratoria los servicios de crisis migratoria | inmigratoria
vulnerable | favorable a la publicos y venezolana como
movilidad sociales problema publico
humana (*)
Argentina 0 0 1 0 1 1 0 1 1
Bolivia - - 1 1 1 0 0 0 1
Brasil 0 1 1 0 1 1 1 1 1
Chile 1 0 1 1 1 0 0 1 0
Colombia 1 1 1 1 1 0 1 1 1
Ecuador 1 1 1 1 1 0 1 1 0
Paraguay 1 0 1 1 1 0 0 1 1
Peru 1 1 1 1 1 (*%) 0 1 1 0
Uruguay 0 0 1 1 1 0 0 1 1
Notas:

(*) La clasificacion binaria final de la columna (C), tomé el valor predominante de los 2/3 de los sub-atributos.

(**) Peru constituye un sistema de gobierno semipresidencialista

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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Tabla 5. Nimero de venezolanos en paises de Suramérica 2015-2021

CASOS 2015 2016 20172 2018 20197 2020 2021°
Dic Nov Ene

Argentina 12.856 130.000 145.000 179.200 179.200
Bolivia! 773 - - 5.000 - 5.800 10.000
Brasil 3.425 85.000 224.100 262.500 261.400
Chile 8.001 108.000 371.200 457.300 457.300
Colombia 48.714 1.000.000 1.600.000 1.700.000 1.700.000
Ecuador 8.901 39.519 221.000 385.000 417.200 415.800
Paraguay 88 500 3.800 4.800 4.900
Peru 2.351 506.000 863.600 1.000.000 1.000.000
Uruguay 1.855 8.500 13.700 14.900 14.900

Total | 4.143.100

Fuente: Plataforma de Coordinacion Regional para Refugiados y Migrantes de Venezuela (GTRM 2021). URL: https://r4v.info/es/situations/platform

Notas:

(1) Bolivia: Estadisticas no disponibles hasta 2020
(2) 2016 y 2017 estadisticas no disponibles.

(3) Estadistica agregada a diciembre 2019

(4) Estadistica agregada a noviembre 2020

(5) Estadistica agregada a enero 2021
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Tabla 6. indice de presién migratoria

Tasa de Tasa de Poblacién Ponderacion Ponderacion ndice
CASOS crecimiento crecimiento 2018-| total del pais migsrta(:lct](: Sd(e%) Stock de c(::cti?:l:le ﬁ:o g: np(:igg:)l
2015-2021 (*) 2020 receptor migrantes (0,8) 0.2) migratoria
Argentina 1294% 38%| 45.196.000 0,40 0,32 0,08 0,39
Bolivia (*) 1194% 100% 11.673.000 0,09 0,07 0,20 0,27
Brasil 7532% 208%| 212.559.000 0,12 0,10 042 0,51
Chile 5616% 323% 19.116.000 2,39 1,91 0,65 2,56
Colombia 3390% 70%| 50.883.000 3,34 2,67 0,14 2,81
Ecuador 4571% 88% 17.643.000 2,36 1,89 0,18 2,06
Paraguay 5468% 880% 7.133.000 0,07 0,05 1,76 1,81
Pera 42435% 98%| 32.972.000 3,03 243 0,20 2,62
Uruguay 703% 75% 3.474.000 043 0,34 0,15 0,49

Fuente: Con base en los datos de la tabla 4.

Notas:

Stock de inmigrantes (%): Tasa de la cantidad de inmigrantes venezolanos en el pais receptor a enero de 2021, dividido entre el total de poblacion del pais receptor.
Paises con mayor indice de presién migratoria 2021: Colombia, Perti, Chile
Paises con mayor presion migratoria 2019: Colombia, Peru, Ecuador.

Nota aclaratoria: La seleccion de casos se hizo en 2019, cuando Ecuador superaba a Chile en el IPM. La tasa de crecimiento de stock poblacional en Ecuador, superaba a la

de Chile. En 2020, Chile super6 a Ecuador. Se presupone que las estadisticas de Chile se dispararon presumiblemente por dos razones: sinceramiento de sus datos o
actualizacion por reunificacion familiar
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Tabla 7. Detalle de fuentes e instrumentos juridicos vigentes

Informacion para los criterios binarios de clasificacion del atributo y sub-atributos (C)

Paradigma migratorio
institucionalizado

Compromisos internacionales de ingreso y
permanencia

Implementacion de instrumentos de proteccion,
asistencia y regularizacion a migrantes y refugiados

Reconocimiento del derecho a la

Suscripcion de acuerdo sobre residencia para

1. Art. 23 Ley de migraciones. Residencia temporal por dos
aflos, con posibilidad de extension y cambio de categoria a

Articulo 3. Ley No. 13 445 de fecha
24/05/2017

Nacionales Estados partes de Mercosur

Argentina migracion. Articulo 4. Ley No. 25 . permanente para nacionales de paises miembros y asociados del
871 de fecha 20/01/2004 Nacionales Estados partes de Mercosur. Mercosur.
2. Art. 33. Acceso por razones humanitarias a visa humanitaria.
.. R§00n001mlento de derechos a los Suscripcion de acuerdo sobre residencia para 1. Decreto Supremo N° 3 676 de fecha 03 de octubre de 2018
Bolivia migrantes. Ley No. 370, 08 de mayo onal larizacid : 1
de 2013 Nacionales Estados partes de Mercosur. para regularizacion de migrantes venezolanos
1. Programas de refugio y asistencia de emergencia a los
venezolanos, proteccion e integracion cultural. (OIM/ACNUR,
.. 2019). Fuente: https://r4v.info/es/documents/download/72002
Reconocimiento de la no . TR
SRS . . . . . 2. Portaria Interministerial N° 9 de marzo de 2018 (firmada por
. criminalizacion de la migracion. Suscripcion de acuerdo sobre residencia para s . . . .
Brasil cuatro ministerios: Justicia, Trabajo, Relaciones Exteriores y

Seguridad Publica), posibilita la obtencion de residencia
temporal por un periodo de 2 afios, con posibilidad de
conversion en residencia permanente, y exencion de tasas para
los que no pueden pagarlas.

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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Tabla 7. Detalle de fuentes e instrumentos juridicos vigentes (cont)

Informacion para los criterios binarios de clasificacion del atributo y sub-atributos (C)

Paradigma migratorio
institucionalizado

Compromisos
internacionales de ingreso
y permanencia

Implementacion de instrumentos de proteccion, asistencia y regularizacion a
migrantes y refugiados

Paradigma securitista y de

Suscripcion de acuerdo sobre
residencia para Nacionales
Estados partes de Mercosur.
Instrumentos juridicos Ad Hoc

1. Instrumentos juridicos Ad Hoc que establecen cambios de situacidon migratoria y permisos

migratorio vigente, que
regula el sector
administrativo de las
Relaciones Exteriores

y permisos de ingreso y
permanencia. Resolucion No. 5
797/2017, por la cual se crea el
PEP. (Acosta, Blouin y Feline
2019).

Chile %OrtltI'Ol. de’ ﬂclilj olsé%ey de que establecen cambios de de ingreso y permanencia (Acosta, Blouin y Feline 2019).
xtranjeria de situacion migratoria y permisos
de ingreso y permanencia
(Acosta, Blouin y Feline 2019).
1. Emision de decretos para Permisos Temporales de Permanencia. Instrumentos juridicos Ad
Hoc que establecen cambios de situacién migratoria y permisos de ingreso y permanencia.
N Emisién de decretos para Resolucion 5.797/2017, por la cual se crea el PEP. (Acosta, Blouin y Feline 2019; OIM
Predqrmmo de aspectos Permisos Temporales de 2018.b ): ., . o . ., .
securitistas en el Decreto Permanencia. Instrumentos 2. Migracion Colombia (2020, 29 de enero). Cancilleria expide resolucion mediante la cual se
dNo. 1 067 de 26 de maylo juridicos Ad 'Hoc que establecen este(libl(ciace un nuevoltérmino para ac((iseder al Permiso Especial de Permanencia (PEP) para
e 2015 que constituye la ) . L .| ciudadanos venezolanos. Recuperado
Colombia legislaciéln oficial y gstatuto cambios de situacion migratoria de: https://www.cancilleria.goxlf).co/en/newsroom/news/cancilleria—expide-resolucion-cual-

establece-nuevo-termino-acceder-permiso-especial Resolucion 0238 de 2020.

Recuperado de: https://www.migracioncolombia.gov.co/normativa/download/26-resoluciones-
2020/102-resolucion-0238-de-2020

3. Ministerio de Trabajo (2020, 5 de febrero). Gobierno expide permiso especial de trabajo
para ciudadanos venezolanos. Recuperado de:
http://www.mintrabajo.gov.co/web/guest/prensa/comunicados/2020/febrero/gobierno-expide-
permiso-especial-de-trabajo-para-ciudadanos-venezolanos

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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Tabla 7. Detalle de fuentes e instrumentos juridicos vigentes (cont)

Informacion para los criterios binarios de clasificacion del atributo y sub-atributos (C)

Paradigma migratorio
institucionalizado

Compromisos internacionales de ingreso y

permanencia

Implementacion de instrumentos de proteccion,
asistencia y regularizacion a migrantes y refugiados

Reconocimiento del derecho a la
movilidad humana y ciudadania

Suscripcion de Acuerdo sobre Residencia para

1. Suscripcion de Acuerdo sobre Residencia para Nacionales
Estados partes de Mercosur.

migracion. Articulo 1. Ley No.
18 250 de fecha 17/01/2008

Nacionales Estados partes de Mercosur

Ecuador un1v§rsg1, Constitucion de la Nacionales Estados partes de Mercosur. 2. Establecimiento de visa humanitaria para venezolanos.
Repuhhca del Ecuador. ’Ley de Decreto Ejecutivo No. 826 de fecha 25 de julio de 2019
Movilidad Humana, articulos 83-89.
1. Suscripcion de Acuerdo sobre Residencia para Nacionales
Predominio de aspectos securitistas. . . . Estados partes de Mercosur
. . Suscripcion de Acuerdo sobre Residencia para . . . . .
Paraguay Ley NO. 978/96 de migraciones de Nacionales Estados partes de Mercosur 2. Operativos de regularizacion y asistencia de emergencia de
fecha 27 de junio de 1996 migrantes y refugiados venezolanos durante agosto-septiembre
2019 (GTRM 2019a)
1. Suscripcion de Acuerdo sobre Residencia para
Predominio de aspectos securitistas Nacionales Esta(.los partes de Mercosur. 1. Suscripcion de Acuerdo sobre Residenci.a para Nacionales
Perti Decreto Legislativo No. 1 350 de o2 Ins'trument'os JIJ:ridIC()'S Ad Hpc que egtablecen Estados partes d? Mercqsur. .Instru.mentos. Juridlcog Ad Hoc que
focha 07 de enero de 20'17 cambios de situacidon migratoria y permisos de establecen cambios de situacion migratoria y permisos de
ingreso y permanencia (Acosta, Blouin y Feline ingreso y permanencia (Acosta, Blouin y Feline 2019)
2019)
1. Suscripcion de Acuerdo sobre Residencia para Nacionales
Uruguay Reconocimiento del derecho a la Suscripeién de Acuerdo sobre Residencia para Estados partes de Mercosur

2. Operativos de regularizacion y asistencia de emergencia de
migrantes y refugiados venezolanos durante agosto-septiembre
2019 (GTRM, 2019a)

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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Tabla 8. Tradicién migratoria. Nimero neto de migrantes (1950-2020)

Niimero neto de migrantes, ambos sexos combinados (miles) Priome(.iio dely Tradicion
Tigracion neta migratoria
1950-1985 | 19551960 | 1960-1963 | 1965-1970 | 1970-1975 | 1975-1980 | 1980-1985 | 19851990 | 1990-1995 | 1995-2000 | 2000-2005 | 2008-2010 | 200-1015 | 20152020 |  quinquenal

Argentina ) | P . . O L A e AP IR ] X 329 Receptor
Bolvia . R . . | I . . ! I I I . Y 4648 |Expulsor
Brasil 29 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 lo| 106 3001 {Receptor
Chile o R V) N N O 1 O Y I I 4 19 o L ) I -16,75 | Expulsor
Colombia o ) T . O | O . A | N IO ) A -194,34 | Expulsor
Ecuador R T L O A I I N -1,73 | Expulsor
Paraguay o L I O O | O | O N A Ut IO i 6043 | Expulsor
Perd L I I O N I 1 AL I ] A I 25703 |Expubor
Uniguay 1o 0 O L . e O (I I I 36,50 {Expulsor

Fuente: Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales.
Organizacion de Naciones Unidas, 2019.
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Tabla 9. Monitoreo sobre congestion en servicios ptblicos y sociales en el pais receptor

Criterios para la determinacion de la congestion sobre servicios publicos y sociales para la clasificacion binaria

3. Provision, por parte del pais receptor de asistencia

1. Registro de situaciones de congestion de servicios
publicos y sociales documentadas y/o declaracion
explicita de incapacidad de prestacion de servicios por

2. Solicitud y recepcion de cooperacion técnica
internacional y recursos provenientes de organismos

multilaterales

de emergencia directa, proteccion y servicios de
integracion economica y cultural

los gobiernos receptores

Criterio de decision:

Deben producirse las tres condiciones considerar el atributo como positivo

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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Tabla 10. Monitoreo sobre congestion en servicios publicos y sociales en el pais receptor

Argentina

1

3

Si bien, la Plataforma de Coordinacién Regional para Refugiados
y Migrantes de Venezuela (GTRM 2020, 170), admite una
sobrecarga de ciertos servicios en los cuatro paises del cono sur
(Argentina, Bolivia, Paraguay y Uruguay), solo se limita a
describir grosso modo, lo siguiente: "A pesar de que en términos
generales las legislaciones de paises del Cono Sur prevén el acceso
universal y gratuito a los servicios publicos de salud y educacién
(con mayor alcance y cobertura en el caso de Argentina y
Uruguay), las personas que llegan a la subregion enfrentan
barreras para acceder a la educacion formal, vacunacion y
servicios especializados incluyendo la salud sexual y reproductiva.
Esto se ve agravado por las capacidades de los servicios publicos
ya sobrecargados y la insuficiente infraestructura, especialmente
en ciertos asentamientos urbanos y areas rurales"

En este sentido, no se evidencian episodios o situaciones
especificas en los que se describan los servicios objeto de
sobrecarga. Solo se admite la sobrecarga en los servicios de
regularizaciéon y sus consecuencias: "las capacidades
sobrecargadas para el procesamiento oportuno de solicitudes de
regularizacion y asilo pueden generar dificultades para acceder a
los servicios basicos, pero también podrian aumentar el nimero de
personas en situaciones irregulares" (GTRM 2020, 171). Por lo
tanto, la cantidad y la calidad de referencias sobre el tema, permite
desestimar la presencia de congestion en servicios publicos y
sociales.

1. Segun la Plataforma de Coordinacion
Regional para Refugiados y Migrantes
(GTRM 2019c), para diciembre de 2019,
Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay,
recibieron 6.700.000 USD entre los cuatro
paises. No existen registros discriminados por
pais, lo que hace presumir atin mas, que la
congestion en servicios publicos y sociales
para el Cono Sur, no es significativa.

1. Argentina constituye uno de los paises que
conforman el capitulo del Cono Sur correspondiente
a la Plataforma de Coordinacion Regional para
Migrantes y Refugiados. Al menos desde agosto de
2019, seglin registros, recibe recursos y cooperacion
técnica internacional para realizar actividades
asistencia de emergencia directa, proteccion,
integracion econdmica y cultural y para el
fortalecimiento de capacidades institucionales del
gobierno receptor.

2. Para el afio 2020, se proyectan necesidades
presupuestarias a financiar en la totalidad de
paises del Cono Sur (Argentina, Bolivia,
Paraguay y Uruguay), por un monto de
31.300.000 USD (GTRM 2020)

2. Argentina mantiene una politica de puertas
abiertas hacia las poblaciones de migrantes
venezolanos. A la fecha, les aplica el Acuerdo de
Residencia para los Nacionales de los Estados partes
y Asociados del Mercosur, facilitando el ingreso y
permanencia de migrantes venezolanos. Ha
extendido varias jornadas y procesos de
regularizacion de estatus migratorio para los
venezolanos, por citar un ejemplo, en julio de 2018,
publica la disposicion DNM 594 /2018 en donde se
amplia plazos de presentacion de documentacion
requerida, tales como los antecedentes penales.
Asimismo, en febrero de 2018, el Ministerio de
Educacion resolvio simplificar los tramites de
convalidacion de estudios universitarios (OIM
2018b)

Fuente: Con base en la informacion presente en la base de datos: https://r4v.info/es/situations/platform
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Tabla 10. Monitoreo sobre congestion en servicios publicos y sociales en el pais receptor (cont)

Bolivia

1

2

3

Si bien, la Plataforma de Coordinacion Regional para Refugiados y
Migrantes de Venezuela (GTRM 2020, 170), admite una sobrecarga de
ciertos servicios en los cuatro paises del cono sur (Argentina, Bolivia,
Paraguay y Uruguay), solo se limita a describir grosso modo, lo
siguiente: "A pesar de que en términos generales las legislaciones de
paises del Cono Sur prevén el acceso universal y gratuito a los servicios
publicos de salud y educacion (con mayor alcance y cobertura en el caso
de Argentina y Uruguay), las personas que llegan a la subregion
enfrentan barreras para acceder a la educacion formal, vacunacion y
servicios especializados incluyendo la salud sexual y reproductiva. Esto
se ve agravado por las capacidades de los servicios publicos ya
sobrecargados y la insuficiente infraestructura, especialmente en ciertos
asentamientos urbanos y areas rurales"”

En este sentido, no se evidencian episodios o situaciones especificas en
los que se describan los servicios objeto de sobrecarga. Solo se admite la
sobrecarga en los servicios de regularizacion y sus consecuencias: "las
capacidades sobrecargadas para el procesamiento oportuno de solicitudes
de regularizacioén y asilo pueden generar dificultades para acceder a los
servicios basicos, pero también podrian aumentar el nimero de personas
en situaciones irregulares" (GTRM 2020, 171). Por lo tanto, la cantidad
y la calidad de referencias sobre el tema, permite desestimar la presencia
de congestion en servicios publicos y sociales, especialmente en Bolivia
donde no existen registros sistematicos y la presion migratoria es
practicamente inexistente. Por otra parte, Bolivia comenzo a ser
miembro de la Plataforma de Coordinacion Regional en su capitulo del
Cono Sur, a partir de 2020, por lo que la informacion de afios anteriores
es poco sistematica

No se evidencian registros documentales significativos.
Bolivia comienza a formar parte del capitulo del Cono
Sur de la Plataforma de Coordinacion Regional para
Refugiados y Migrantes a partir de 2020. En este
sentido, la informacion sistematizada disponible solo
da cuenta de que, para el aiio 2020, se proyectan
necesidades presupuestarias a financiar en la totalidad
de paises del Cono Sur (Argentina, Bolivia, Paraguay y
Uruguay), por un monto de 31.300.000 USD (GTRM
2020)

No se evidencian registros

documentales

Fuente: Con base en la informacion presente en la base de datos: https://r4v.info/es/situations/platform
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Tabla 10. Monitoreo sobre congestion en servicios publicos y sociales en el pais receptor (cont)

Brasil

1

2

3

1. Se registraron situaciones de desbordamiento de servicios
locales para satisfaccion de necesidades basicas en las provincias
fronterizas que agravaron las tensiones con las comunidades de
acogida debido a la situacion ya precaria en los lugares de destino
(GTRM 2020, 46)

2. En el sector educativo, si bien los gobiernos locales se han
esforzado para la integracion al sistema educativo formal de nifios,
nifias y adolescentes, "entre las barreras identificadas para los
servicios educativos se encuentra la falta de espacios disponibles
como resultado del hacinamiento" (GTRM 2020, 46)

3. "Los servicios de salud disponibles han estado bajo una presion
considerable" (GTRM 2020, 46)

4. "Los servicios de salud locales se han enfrentado a una mayor
demanda de atencion, excediendo ampliamente las capacidades
locales, particularmente en el estado de Roraima, donde los
sistemas locales de salud ya se encontraban desbordados antes

de la llegada de personas refugiadas y migrantes (...) debido al
flujo de llegadas y las demandas que surgen, el apoyo brindado no
es suficiente para satisfacer las necesidades de salud (GTRM
2020, 53)

5. "El estado de salud y nutricion de las personas refugiadas y
migrantes recién llegadas de Venezuela esta empeorando
cada vez mas, ejerciendo por lo tanto una gran presion sobre
el sistema de salud brasileiio" (GTRM 2020, 56)

1. A diciembre de 2019, ha recibido
36.857.488 USD (GTRM 2019b)

1. Brasil ha implementado diversas medidas de
politica para la regularizacion e integracion de
venezolanos. Al menos para 2018, aprob¢ la
Portaria Interministerial No. 9 de marzo de 2018
(conformada por cuatro ministerios: Justicia,
Trabajo, Relaciones Exteriores y Seguridad
Publica), que posibilit6 la obtencion de residencia
temporal por un periodo de 2 afios, con posibilidad
de conversion en residencia permanente, y exencion
de tasas para los que no pueden pagarlas (OIM
2018b)

2. Durante el 2019, el gobierno de Brasil
implemento la "operacion acogida" (Operagao
Alcohida), destinada a refugiados y migrantes
venezolanos, en el cual se plantea el registro,
documentacion y relocalizacion de venezolanos en
el territorio brasilero. Para agosto de 2019, se estim6
que este programa ha acogido 16 643 migrantes y
refugiados venezolanos y reubicados en 163
ciudades a lo largo del pais (GTRM 2019¢; GTRM
20199)

Fuente: Con base en la informacion presente en la base de datos: https://r4v.info/es/situations/platform
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Tabla 10. Monitoreo sobre congestion en servicios publicos y sociales en el pais receptor (cont)

Brasil

1

2

3

6. "Con una creciente demanda de asistencia, las

redes de proteccion locales estan desbordadas, lo que afecta

la identificacion, respuesta y monitoreo oportuno de los casos
de proteccion. Los mecanismos para identificar y mitigar

los riesgos de explotacion y trata / trafico de personas son
débiles y existe una falta de modalidades de cuidado familiar y
comunitario seguras para las nifias y niflos no acompafiados

y separados, lo que resulta en una dependencia excesiva de la
atencion institucional" (GTRM 2020, 58)

7." A pesar de que se han establecido centros de registro y
documentacion por parte de las autoridades, el creciente
numero de personas refugiadas y migrantes de Venezuela que
ingresan al pais ha superado la capacidad de las autoridades
nacionales para emitir documentacion de manera oportuna

a todas las personas recién llegadas" (GTRM 2020, 58)

8. "Los alojamientos indigenas se encuentran actualmente
superpoblados y no estan bien alineados con las culturas y
tradiciones de las poblaciones alojadas. A pesar del programa
voluntario de reubicacién interna del Gobierno, existe una
capacidad de alojamientos limitada y una rotacion lenta fuera
de los alojamientos" (GTRM 2020, 60)

2. Para el afio 2020, se proyectan necesidades
presupuestarias a financiar por un monto de
88.200.000 USD. (GTRM 2020)

3. Para septiembre de 2019, seglin registros de la
Plataforma de Coordinacion Regional para
Refugiados y Migrantes (GTRM 2019¢e; GTRM
2019f1), Brasil ya recibia ayuda y cooperacion
técnica en las areas de asistencia directa de
emergencia (entre los que se encontraban las areas
de alojamiento, agua y saneamiento, seguridad
alimentaria y nutricion, asistencia primaria de
salud); proteccion (regularizaciéon y documentacion
de migrantes y refugiados), integracién econémica y
sociocultural y fortalecimiento de las capacidades
gubernamentales,

4. Para el afio 2020, se propone la atencion de
migrantes y refugiados venezolanos en sectores
como: educacion, seguridad alimentaria, salud,
integracion, nutricion, proteccion, alojamiento, agua
y saneamiento y transporte humanitario, entre otros
(GTRM 2020)

Fuente: Con base en la informacion presente en la base de datos: https://r4v.info/es/situations/platform
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Tabla 10. Monitoreo sobre congestion en servicios publicos y sociales en el pais receptor (cont)

Chile

1

2

3

1. La declaracion conjunta de ACNUR y OIM, no documenta presion o
congestion sobre los servicios publicos y sociales chilenos. Pero registra el
temor del gobierno respecto a la potencial situacion. "El temor a la saturacion
y colapso de los servicios publicos, tales como los servicios de salud publica
o las escuelas, con un posible aumento de las tensiones en el contexto

de las elecciones municipales y las elecciones de gobernadores

regionales que tendrén lugar en octubre de 2020" (GTRM 2020, 66)

2. Solo en el sector educacion, se han registrado algunos episodios de
dificultad de incorporacion de nifios por falta de vacantes. "En Chile, todas las
nifias y nifios tienen acceso sin restricciones al sistema educativo,
independientemente de su estatus migratorio y el de sus madres y padres.
Algunas escuelas tienen acceso restringido debido a la falta de vacantes"
(GTRM 2020, 67)

3. No parecen existir problemas de incapacidad institucional para la
incorporacién de los niflos y nifias a la educacion formal. Prevalecen ciertos
inconvenientes de adaptacion y atencion especializada a poblaciones
migrantes y vulnerables. "Se ha logrado un progreso significativo en términos
de acceso a la educacion primaria y secundaria" (GTRM 2020, 68)

4. No parecen reportarse situaciones de colapso en el sistema de salud
chileno, tanto como situaciones de exclusion y discriminacion debido a la
inaccesibilidad del sistema de salud. " La cobertura en atencion médica para
personas refugiadas y migrantes de Venezuela depende del estatus del seguro,
lo que requiere la inscripcion en el seguro publico por parte de las personas
trabajadoras informales y la mayoria de la poblacion refugiada y migrante de
Venezuela no esté inscrita en ningtn plan" (GTRM 2020, 68)

1. Para el afio 2020, se proyectan necesidades
presupuestarias a financiar por un monto de
31.500.000 USD. (GTRM 2020)

1. Para septiembre de 20018,
Chile se encontraba ya entre los
paises que recibian asesoria
técnica y cooperacion
internacional en areas destinadas
al levantamiento y analisis de
informacion migratoria. Esta
formacion fue provista por la
OIM, OCHA, ACNUR y
UNICEF (GTRM 2018)

2. Para el ano 2020, Chile
plantea invertir el financiamiento
solicitado en las 4 ejes de
intervencion planificados por la
Plataforma de Coordinacion
Regional para Refugiados y
Migrantes de Venezuela.

Fuente: Con base en la informacion presente en la base de datos: https://r4v.info/es/situations/platform
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Tabla 10. Monitoreo sobre congestion en servicios publicos y sociales en el pais receptor (cont)

Colombia

1

2

3

1. En términos generales, del analisis de los informes se desprende
que, si bien, Colombia ha ampliado su capacidad institucional para
brindar respuestas, asi como bienes y servicios, asistencia de
emergencia directa, proteccion y estrategias de integracion
econdémica y cultural, ain encuentra muchos desafios producto de
la compresion de los servicios publicos y sociales debido a la
exponencial presion migratoria a la que se encuentra sometida, al
menos, desde 2017. Es decir, es precisamente la persistencia de
condiciones que imponen serias presiones a la infraestructura de
provision de bienes y servicios publicos, lo que impulsa la
magnitud de la ayuda humanitaria que recibe y la asesoria técnica
destinada a aumentar sus capacidades institucionales de respuesta

2. "Las comunidades de acogida que reciben personas refugiadas y
migrantes también se ven afectadas por el impacto en los servicios
y recursos, particularmente en algunas areas donde las personas
venezolanas se estan instalando, tales como los asentamientos
informales" (GTRM 2020, 77)

3. "Los considerables avances realizados por las autoridades y los
socios del GIFMM no le restan importancia a los desafios
restantes que probablemente aumentaran en el 2020 ya que, a
medida que aumenta el nimero de personas refugiadas y
migrantes, su condicion tras la llegada continta deteriorandose y
la presion sobre la respuesta local y la capacidad contintia
aumentando" (GTRM 2020, 77)

1. A diciembre de 2019, ha recibido
193.572.588 USD (GTRM 2019b)

1. Colombia, particularmente se ha caracterizado
por la provision de instrumentos de politica
particulares que dan amplio acceso a poblaciones
venezolanas migrantes a servicios de asistencia y
emergencia directa, proteccion e integracion social.
Solo en 2019, "el Permiso Especial de Permanencia,
que ahora se encuentra en su quinta ronda, sigue
siendo el mecanismo de regularizacion mas
predominante en el pais, el cual cuenta con

casi 600.000 personas venezolanas con un estatus
regular de dos afios. Esto proporciona acceso
completo a la educacion, la atencion médica y el
empleo formal" (GTRM 2020, 76)

Fuente: Con base en la informacion presente en la base de datos: https://r4v.info/es/situations/platform
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Tabla 10. Monitoreo sobre congestion en servicios publicos y sociales en el pais receptor (cont)

Colombia

1

2

3

4. "Se prevé que Colombia continuard brindando acceso y
aumentando progresivamente los servicios para la poblacion
venezolana; sin embargo, la falta de apoyo internacional para la
respuesta podria aumentar el desgaste de las comunidades de
acogida, lo que llevaria a la discriminacion y la xenofobia (GTRM
2020, 78)

5 "En los tltimos afios, Colombia ha logrado avances significativos en
la implementacion de su politica educativa. Esto se refleja en el
constante aumento de la cobertura y la reduccion de barreras para
acceder al sistema educativo formal. No obstante, ain existen desafios
importantes para garantizar una educacion de calidad para todos los
nifios y las nifias en el pais, particularmente cuando el sistema enfrenta
una crisis de emergencia. Este es el caso del creciente flujo de familias
compuestas por personas refugiadas y migrantes de Venezuela, y el
consecuente aumento de la demanda de servicios educativos" (GTRM
2020, 81)

6. En efecto, se evidencia que existe un aumento exponencial de la
demanda de servicios publicos y sociales, ante la cual el Estado
colombiano no puede responder solo, por lo que se ha tejido toda una
red de paralela de provision de servicios publicos y sociales a través de
la articulacion de redes de actores humanitarios. "Los miembros del
GIFMM promoveran la implementacion de objetivos estratégicos a
través de la provision de servicios educativos, tanto formales como
informales (para satisfacer las necesidades de diferentes perfiles de
poblacion) que benefician directamente a nifias y nifios refugiados,
migrantes y retornados, asi como a nifias y nifios de comunidades de
acogida" (GTRM 2020, 82)

2. Para el afio 2020, se proyectan
necesidades presupuestarias a financiar por
un monto de 739.200.000 USD (GTRM
2020)

2. "Desde el 2018, Colombia también ha ampliado
considerablemente el acceso al empleo y a los
servicios basicos, promoviendo el acceso a las
escuelas para las nifias y los nifios de Venezuela y
aumentando progresivamente el acceso a la
educacion superior (...) Del mismo modo, el
sistema de atencion médica ha aumentado
continuamente su cobertura para la poblacion
venezolana, y la atencion médica de emergencia ha
seguido ampliando la prestacion de servicios a las
personas refugiadas y migrantes de Venezuela"
(GTRM 2020, 76)

Fuente: Con base en la informacion presente en la base de datos: https://r4v.info/es/situations/platform
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Tabla 10. Monitoreo sobre congestion en servicios publicos y sociales en el pais receptor (cont)

Colombia

1

3

7. En términos de alimentacion y nutricion, se presenta la misma
situacion: la presion migratoria impone un aumento considerable de la
demanda de alimentos, que genera congestion en las redes de
distribucion presentes que han tenido que verse ampliadas a través de
la conformacion de redes de actores humanitarios. "Una gran
proporcion de la poblacion refugiada y migrante que llega a Colombia,
incluyendo a quienes tienen la intencidén de quedarse, a quienes estan
en transito o en movimiento pendular, tienen necesidades relacionadas
con la Seguridad Alimentaria y la Nutricion, en particular con respecto
a la asistencia alimentaria y las intervenciones nutricionales. Esto crea
una mayor demanda de alimento (...) En términos mas

generales, esta demanda crea desafios importantes relacionados

con la disponibilidad, el acceso, el consumo y la calidad de los
alimentos." (GTRM 2020, 82)

8. "Dadas las condiciones, caracteristicas y dimensiones del flujo de
personas refugiadas y migrantes, existen enormes desafios en salud
publica y asistencia humanitaria, necesarios para fortalecer la respuesta
de complejidad media y alta, especialmente para la poblacion no
afiliada al SGSSS. Por otro lado, la continuidad de la operacion de las
instituciones de salud publica que llevan a cabo la respuesta es
preocupante, considerando el impacto presupuestario y el aumento de
las demandas de atencion de enfermedades cronicas" (GTRM 2020,
82)

3. Diversos reportes situacionales en Colombia, dan
cuenta del desarrollo de los cuatro ejes de atencion
formulados por la Plataforma de Coordinacion
Regional para Refugiados y Migrantes de
Venezuela, a saber: asesoria para la prestacion de
asistencia de emergencia directa para los
venezolanos, en areas tales como salud,
alimentacion, hospedaje y transporte humanitario;
en materia de proteccion, actividades para la
prevencion del trafico y trata de personas con
enfoque basado en género y en materia de
integracion sociocultural y economica, se despliegan
una serie de esfuerzos. Sin embargo, el mayor
esfuerzo interinstitucional que cuenta con la
colaboracion de organismos multilaterales y
agencias de cooperacion, se despliega en el area de
fortalecimiento de las capacidades institucionales

Fuente: Con base en la informacion presente en la base de datos: https://r4v.info/es/situations/platform
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Tabla 10. Monitoreo sobre congestion en servicios publicos y sociales en el pais receptor (cont)

Ecuador

1

2

3

1. En el sector educativo, si bien se ha logrado la inclusion de nifios y
nifias al sistema de educacion primario y secundario, persisten grandes
barreras de accesibilidad. Asimismo, "Los recursos limitados del
sistema de educacion publica para responder a la demanda, constituyen
también otro desafio" (GTRM 2020, 101)

2. "Las medidas de austeridad implementadas por el Gobierno del
Ecuador han resultado en una disminucion del personal de salud y la
reestructuracion a nivel local lo que a su vez ha impactado los recursos
disponibles para la atencion de la salud. Esta tendencia no solo podria
afectar la disponibilidad y la calidad de los servicios prestados a
personas refugiadas y migrantes de Venezuela, sino que también a la
poblacion de acogida (GTRM 2020, 101)

3. Los sistemas de regularizacion y legalizacion de estatus migratorio,
durante 2018, se encontraron colapsados por la cantidad de solicitudes
de visa y asilo. El sistema de solicitud y emision de visas de residencia
temporal a cargo de la Cancilleria, tuvo que ser desconcentrado en las
Coordinaciones Zonales, con un promedio de otorgamiento de citas, de
entre 4 y 8 meses. Para 2019, "el sistema de asilo en Ecuador se ha
enfrentado a un niimero creciente de solicitudes de asilo por parte de
personas de nacionalidad venezolana, con un promedio mensual de

1 275 nuevas solicitudes registradas en 2019. Las personas refugiadas
y migrantes de Venezuela representan mas del 70% de las nuevas
solicitudes de asilo en 2019, y este nimero podria aumentar en vista de
la situacion actual en Venezuela. Sin embargo, el sistema nacional de
asilo ya esta bajo presion y requiere un apoyo técnico continuo y
fortalecido" (GTRM 2020, 101)

1. A diciembre de 2019, ha recibido
52.130.686 USD (GTRM 2019b)

1. Para marzo de 2019, el gobierno de Ecuador
contaba ya con la cooperacion técnica internacional y
la asesoria de organismos multilaterales en los 4 ejes
de accion: asistencia de emergencia directa,
proteccion, integracion socioecondémica y cultural y
fortalecimiento de las capacidades institucionales de
los gobiernos receptores. Esta misma situacion se
evidencia en los multiples reportes situacionales de
la Plataforma de Coordinaciéon Regional para
Migrantes y Refugiados de Venezuela, asi como los
diversos informes de organismos multilaterales y
agencias de cooperacion.

Fuente: Con base en la informacion presente en la base de datos: https://r4v.info/es/situations/platform
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Tabla 10. Monitoreo sobre congestion en servicios publicos y sociales en el pais receptor (cont).

Ecuador

1

2

3

4. En agosto de 2019, el gobierno declara una emergencia migratoria,
asumiendo que sus capacidades para la atencion de la crisis migratoria
venezolana, en su territorio, eran insuficientes

5. Persiste una insuficiente capacidad institucional en la provision de
alojamiento temporal para los refugiados y migrantes venezolanos, lo
que genera presiones sobre estos servicios. "Existe una gran demanda
de alojamiento temporal por parte de personas refugiadas y migrantes
de Venezuela en Ecuador, debido a una combinacion de factores, como
la llegada continua, el hecho de que generalmente disponen de recursos
econdmicos limitados y las altas vulnerabilidades que presentan (...)
Las personas refugiadas y migrantes de Venezuela en transito tienen
recursos limitados y se enfrentan a una oferta limitada en términos de
mecanismos de alojamiento temporal dignos y seguros". Ademas, se
registra un "alcance limitado de la asistencia de los alojamientos"
(GTRM 2020, 112)

2. Para el afio 2020, se proyectan
necesidades presupuestarias a financiar por
un monto de 199.300.000 USD (GTRM
2020)

2. Para 2020, el plan de respuesta para migrantes y
refugiados de Venezuela, ha dispuesto para
Ecuador, el fortalecimiento en las areas de
proteccion y asistencia humanitaria de respuesta.
De hecho, a través de la Plataforma de
Coordinacion Regional para Refugiados y
Migrantes de Venezuela, Ecuador cuenta con la
presencia de 17 ONG's internacionales, y 11
agencias de la ONU, destinadas a garantizar acceso
a areas como educacion, seguridad alimentaria,
salud, transporte humanitario, integracion y
nutricion. (GTRM 2020, 96)

Fuente: Con base en la informacion presente en la base de datos: https://r4v.info/es/situations/platform
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Tabla 10. Monitoreo sobre congestion en servicios publicos y sociales en el pais receptor (cont)

Paraguay

1

2

3

Si bien, la Plataforma de Coordinacion Regional para
Refugiados y Migrantes de Venezuela (GTRM 2020, 170),
admite una sobrecarga de ciertos servicios en los cuatro paises
del cono sur (Argentina, Bolivia, Paraguay y Uruguay), solo se
limita a describir grosso modo, lo siguiente: "A pesar de que
en términos generales las legislaciones de paises del Cono Sur
prevén el acceso universal y gratuito a los servicios publicos
de salud y educacion (con mayor alcance y cobertura en el
caso de Argentina y Uruguay), las personas que llegan a la
subregion enfrentan barreras para acceder a la educacion
formal, vacunacion y servicios especializados incluyendo la
salud sexual y reproductiva. Esto se ve agravado por las
capacidades de los servicios publicos ya sobrecargados y la
insuficiente infraestructura, especialmente en ciertos
asentamientos urbanos y areas rurales”

En este sentido, no se evidencian episodios o situaciones
especificas en los que se describan los servicios objeto de
sobrecarga. Solo se admite la sobrecarga en los servicios de
regularizacion y sus consecuencias: "las capacidades
sobrecargadas para el procesamiento oportuno de solicitudes
de regularizacion y asilo pueden generar dificultades para
acceder a los servicios basicos, pero también podrian aumentar
el nimero de personas en situaciones irregulares" (GTRM
2020, 171). Por lo tanto, la cantidad y la calidad de referencias
sobre el tema, permite desestimar la presencia de congestion
en servicios publicos y sociales

1. Para el afio 2020, se proyectan necesidades
presupuestarias a financiar en la totalidad de paises
del Cono Sur (Argentina, Bolivia, Paraguay y
Uruguay), por un monto de 31.300.000 USD
(GTRM 2020)

1. Para marzo de 2019, el gobierno paraguayo
establecid una serie de mecanismos para
flexibilizar la obtencion de residencia temporal a
venezolanos vulnerables, anunciando la aceptacion
de pasaportes expirados en territorio paraguayo.

2. Paraguay es miembro del grupo del Cono Sur de
la Plataforma Regional de Coordinacion para
Migrantes y Refugiados de Venezuela, y en este
sentido, cuenta con cooperacion técnica
internacional y asesoria en los 4 ejes de accion:
asistencia de emergencia directa, proteccion,
integracion socioeconomica y cultural y
fortalecimiento de las capacidades institucionales
de los gobiernos receptores.

Fuente: Con base en la informacion presente en la base de datos: https://r4v.info/es/situations/platform
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Tabla 10. Monitoreo sobre congestion en servicios publicos y sociales en el pais receptor (cont)

Peru

1

2

3

1. En términos generales, se presenta gran presion sobre
servicios como salud y educacion, en funcion de la presion
migratoria y la insuficiente de la infraestructura publica para
la provision de estos servicios.

2. En materia de salud, "el marco legal del sistema de salud
actual y la falta de infraestructuras de salud publica suficientes
y apropiadas, dificultan el acceso a la atencién médica. Se
necesitan mayores esfuerzos y recursos para que la atencion
médica esté disponible para todas las personas refugiadas y
migrantes" (GTRM 2020, 119)

3. En materia de educacion, el colapso de la prestacion de
servicios también es evidente, debido a la presion migratoria y
la previa insuficiencia de la infraestructura educativa: "a pesar
de prever el acceso universal gratuito a la educacion basica
para todas las nifias, nifios y adolescentes, independientemente
de su nacionalidad, el sistema educativo peruano carece de
infraestructuras educativas adecuadas y no cuenta con
recursos y lugares disponibles suficientes o estos son
limitados, lo que dificulta la educacion de las nifias y nifios
refugiados y migrantes en edad escolar" (GTRM 2020, 119)

1. A diciembre de 2019, ha recibido 41.602.041
USD (GTRM 2019b).

1. Peru ha sido el segundo pais que recibe mas
venezolanos a nivel mundial, luego de Colombia.
Para diciembre de 2019, diversos informes de la
OIM, y ACNUR, dan cuenta de las multiples lineas
de cooperacion técnica internacional y recursos
provenientes de organismos multilaterales,
destinados al Pert para la atencion de esta crisis
migratoria. Entre otras cosas, se evidencian la
asesoria para la prestacion de asistencia de
emergencia directa para los venezolanos, en areas
tales como salud, alimentacion, hospedaje y
transporte humanitario. En materia de proteccion, se
registraron multiples actividades para la prevencion
del trafico y trata de personas con enfoque basado
en género. En materia de integracion sociocultural y
econdmica, se registraron camparias
comunicacionales dirigidas hacia la prevencion de la
xenofobia (GTRM 2019d)

Fuente: Con base en la informacion presente en la base de datos: https://r4v.info/es/situations/platform
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Tabla 10. Monitoreo sobre congestion en servicios publicos y sociales en el pais receptor (cont)

Peru

1

2

3

4. "Al tratar de hacer frente y responder a las necesidades de
las personas refugiadas y migrantes de Venezuela, las
instituciones nacionales, regionales y locales necesitan apoyo
para el desarrollo de capacidades en todos los sectores"
(GTRM 2020, 119)

5."A pesar de que el GTRM esta aumentando sus capacidades
operacionales, en 2020 la presion sobre los servicios publicos
aumentara y la capacidad de respuesta local de las
instituciones disminuird" (GTRM 2020, 119)

6. Por efecto del aumento de la demanda de servicios de salud,
y las insuficiencias previas del sistema, se presentan
situaciones de desbordamiento para la prestacion de dichos
servicios. "Las capacidades del sistema de salud publica para
cubrir los requisitos integrales son insuficientes. Los
prestadores de atencion primaria de salud a nivel local tienen
recursos limitados y enfrentan dificultades para promover
estrategias de salud comunitaria, incluidos los servicios de
salud sexual y reproductiva" (GTRM 2020, 124)

2. Para el afio 2020, se proyectan necesidades
presupuestarias a financiar por un monto de
136.500.000 USD (GTRM 2020)

2. Para 2020, el plan de respuesta para migrantes y
refugiados de Venezuela, ha dispuesto para Peru,
respuestas humanitarias en las areas de integracion
economica y cultural, proteccion y asistencia de
alojamientos. De hecho, a través de la Plataforma de
Coordinacién Regional para Refugiados y Migrantes
de Venezuela, Perti cuenta con la presencia de 14
ONG’s internacionales y 8 agencias de la ONU
(GTRM 2020, 117)

Fuente: Con base en la informacion presente en la base de datos: https://r4v.info/es/situations/platform
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Tabla 10. Monitoreo sobre congestion en servicios publicos y sociales en el pais receptor (cont)

Uruguay

1

2

3

Si bien, la Plataforma de Coordinacion Regional para
Refugiados y Migrantes de Venezuela (GTRM 2020, 170),
admite una sobrecarga de ciertos servicios en los cuatro paises
del cono sur (Argentina, Bolivia, Paraguay y Uruguay), solo
se limita a describir grosso modo, lo siguiente: "A pesar de
que en términos generales las legislaciones de paises del Cono
Sur prevén el acceso universal y gratuito a los servicios
publicos de salud y educacion (con mayor alcance y cobertura
en el caso de Argentina y Uruguay), las personas que llegan a
la subregion enfrentan barreras para acceder a la educacion
formal, vacunacion y servicios especializados incluyendo la
salud sexual y reproductiva. Esto se ve agravado por las
capacidades de los servicios publicos ya sobrecargados y la
insuficiente infraestructura, especialmente en ciertos
asentamientos urbanos y areas rurales"

En este sentido, no se evidencian episodios o situaciones
especificas en los que se describan los servicios objeto de
sobrecarga. Solo se admite la sobrecarga en los servicios de
regularizaciéon y sus consecuencias: "las capacidades
sobrecargadas para el procesamiento oportuno de solicitudes
de regularizacion y asilo pueden generar dificultades para
acceder a los servicios basicos, pero también podrian
aumentar el nimero de personas en situaciones irregulares"
(GTRM 2020, 171). Por lo tanto, la cantidad y la calidad de
referencias sobre el tema, permite desestimar la presencia de
congestion en servicios publicos y sociales

1. Para el afio 2020, se proyectan necesidades
presupuestarias a financiar en la totalidad de
paises del Cono Sur (Argentina, Bolivia,
Paraguay y Uruguay), por un monto de
31.300.000 USD (GTRM 2020)

1. E1 05 de marzo de 2020, se conforma la
Plataforma Nacional de Respuesta para Refugiados y
Migrantes de Venezuela en Uruguay, que se
encargara de las siguientes areas tematicas: a)
necesidades de emergencia humanitaria (seguridad
alimentaria, nutricion, alojamiento temporal,
transporte humanitario, higiene y saneamiento, entre
otros), b) salud (salud sexual y reproductiva); c)
proteccion (contra la trata y el trafico ilicito de
personas), y d) educacion e integracion. Es una red
de organizaciones no gubernamentales y agencias de
cooperacion, conformada para la atencion de
poblacion migrante venezolana.

Fuente: Con base en la informacion presente en la base de datos: https://r4v.info/es/situations/platform
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Anexo 2

Protocolo de investigacion

1. Introduccion al caso de estudio y proposito del protocolo

Pregunta de
investigacion:

(Qué factores explican el redisefio de las politicas de inmigracion de los paises con
mayor presién migratoria en la region, frente al éxodo de la poblacioén venezolana, a
partir del afio 20177

Hipadtesis de
investigacion:

La presion migratoria de influjos migratorios masivos en condiciones de
vulnerabilidad y con necesidades de atencion, conducira al redisefio de la politica
inmigratoria con patrones de selectividad mas restringidos. En este redisefio el mix
de instrumentos incluira restricciones al ingreso y flexibilizacion en el componente
de regularizacion.

El factor condicionante clave para el redisefio de la politica de inmigracion es la
prevision acerca de la policy capacity, o la capacidad del Estado receptor para
absorber el choque migratorio de poblaciones vulnerables.

Objetivos de la

Objetivo General:
- Analizar los factores mas preponderantes que explican el redisefio de la
politica de inmigracion de Estados receptores suramericanos.

Objetivos especificos:
- Describir la logica operante del disefio de politicas como marco de analisis

sustantivas objeto
de investigacion:

investigacion: de politicas publicas;
- Describir los componentes de la politica migratoria, ubicando a la politica
de inmigracién como uno de ellos;
- Explicar la interaccion entre los factores condicionantes del contexto y su
incidencia en el redisefio de la politica de inmigracion de los casos de
estudio, a partir del afio 2017.
1. ;Qué elementos consideran los gobiernos para redisefiar sus politicas de
inmigracion en contextos de éxodo y crisis migratoria?
Cuestiones 2. {Queé criterios emplean los gobiernos para redisefiar sus politicas de inmigracion

en contextos de éxodo y crisis migratoria?

3. (Por qué los paises de Sudamérica abren o cierran sus

fronteras a los flujos migratorios venezolanos?

4. (Por qué los gobiernos deciden incentivar o restringir los influjos de inmigrantes
en contextos de éxodo y crisis migratoria?

Logica del modelo
(proposiciones
tedricas
relevantes)

Categorias
analiticas y sus
relaciones

El redisefio de las politicas inmigratorias de los paises suramericanos a partir del
aflo 2017, es producto de la presion migratoria de influjos poblacionales en altas
condiciones de vulnerabilidad y con grandes necesidades de atencion; que detona en
los actores, ideas e intereses dirigidos a construir discursivamente el problema de la
crisis migratoria venezolana en funcién de la anticipacion del impacto de este
fendmeno en las capacidades de politica de los gobiernos receptores para la
provision de bienes y servicios publicos y sociales.

Ello conduce a los decisores a evaluar su policy capacity, revisar sus objetivos e
instrumentos, condicionados por las instituciones presentes en el subsistema de
politica, planteando el redisefio de sus politicas de inmigracion con base en patrones
mas selectivos dirigidos al target poblacional venezolano: los gobiernos
reconfiguraran politicas de ingreso mas restrictivas y politicas de regularizacion mas
flexibles.

Esto implica que el factor condicionante clave para el redisefio de la politica de
inmigracion, es la evaluacion de la policy capacity para absorber el choque
migratorio de poblaciones vulnerables.

Esto es: el grado de apertura o restriccion resultado del redisefio de la politica de
inmigracion y la afectacion de los regimenes de politica anterior a la crisis
migratoria es producto de las ideas e intereses impulsadas por los actores en la
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construccion del problema de la crisis venezolana. Esta puede ser medida a través
del analisis de las modificaciones o calibraciones de los instrumentos de la politica

inmigratoria, condicionados por las instituciones existentes.

Mecanismo
causal:

Los factores condicionantes clave del redisefio de politica inmigratoria en contextos
de inmigracién masiva, radican en la construccion causal del problema y sus efectos
(Peters 2018; Mukherjee y Singh 2018). A través del analisis y la composicion de
los flujos migratorios (Marmora 2002) y sus necesidades de atencion; actores,
instituciones e ideas articulan explicaciones, anticipandose al impacto de dichos
influjos poblacionales en las capacidades de politica para la provision de bienes y
servicios publicos y sociales: la persistencia de poblaciones altamente vulnerables
en los influjos migratorios, conducird a un redisefio de objetivos e instrumentos de
politica inmigratoria con patrones mas selectivos.

Antecedentes del
proyecto:

Durante el afio 2015, se gener6 un desplazamiento masivo de la poblacién
venezolana, frente a ello, los gobiernos de varios paises suramericanos han ido
calibrando su politica inmigratoria, en un continuum que va desde la apertura
migratoria en contextos de integracion regional, hasta la restriccion. Si bien, la
politica inmigratoria latinoamericana se ha inscrito en una tendencia promotora de
la movilidad y los derechos humanos (Ceriani y Feline 2015), la crisis humanitaria
en Venezuela, ha cuestionado el caracter programatico de dichas politicas.
Aproximadamente, a partir de 2017, 7 paises de Suramérica han comenzado a
implementar restricciones migratorias a los venezolanos a pesar de la emergencia
humanitaria compleja en proceso dentro del pais caribefio.

Lecturas
relevantes:
(Antecedentes de

- Acosta, Diego y Cécile Blouin. 2019. “La emigraciéon venezolana: respuestas
latinoamericanas”. Documento de trabajo 3/2019. Fundacion Carolina- Agenda
2030

la investigacion) - Ceriani, Pablo y Luisa Feline Freier. 2015. “Migration policies and policy making
in Latin American and the Caribbean: lights and shadows in a region in
transition”: 11-32.

- Lopez Sala, Ana Maria. 2005. Inmigrantes y Estados: la respuesta politica ante la

cuestion migratoria. Barcelona: Anthropos Editorial

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

2. Identificacion de casos de estudio
a) Colombia
b) Pera

c¢) Ecuador

3. Identificacion de las unidades de analisis

Casos Macro Meso Micro
1. Colombia - Regimenes - Subsistema / - Instrumentos de

internacionales. sector de politica.
2. Peru politicas.

- Actores - Calibraciones.
3. Ecuador internacionales.
- Eventos locales,
actores-individuos.

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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4. Procedimiento para la recoleccion de datos

https://rdv.info/es/situations/platform

Listado de https://robuenosaires.iom.int/
websites a http://migracioncolombia.gov.co/venezuela
visitar: https://reliefweb.int/updates?advanced-search=%28PC250%29 %28F10%29

https://reliefweb.int/report/venezuela-bolivarian-republic/crisis-regional-por-la-situaci-n-de-
venezuela-hoja-6

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

Procedimiento: 1. Observar cada pregunta formulada en el cuestionario, y consultar en las
bases de datos, posibles respuestas.

2. Ir a la hoja de respuestas en formato Excel

3. Seguir las indicaciones pautadas en la celda denominada: criterios o fuentes
de evidencia

4. Responder cada pregunta en la celda indicada para ello. Sefialar, de ser
posible, el autor. Si es necesario, la respuesta puede acompafiarse de citar
textuales con la correspondiente cita.

4. Indicar el titulo del documento de donde se extrae la informacion, asi como
el vinculo en el cual fue descargado.

Otros procedimientos Activacion de alertas de google bajo los siguientes criterios de blisqueda: crisis

de busqueda: migratoria venezolana, migracion venezolana, presion migratoria, migrantes
venezolanos

Personas clave: Correos electronicos de personas clave a la cual se le puede solicitar

informacion adicional.

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

5. Modelo de hoja de respuesta.

La hoja de respuesta estd constituida por 4 celdas, a saber: 1) pregunta; 2) respuesta; 3)
criterios o fuentes de evidencia (en donde el investigador encontrard algunas instrucciones
orientadoras para la resolucion de la respuesta y las evidencias que espera encontrar); 4)
fuente (en donde el investigador precisara la fuente de donde extrae la referida respuesta). El

instrumento de recoleccion de datos se organiza en componentes y subcomponentes

Componente: De Subcomponente: Antecedentes. 1-3
la determinacion Subcomponente: De la construccion del problema publico. 4-14
del redisefio Subcomponente: De la determinacion de la reformulacion de objetivos de politica

migratoria, dirigido al target poblacional venezolano. 15
Subcomponente: De la modificacion de instrumentos de politica migratoria. 16-19

Componente: Subcomponente: De las ideas de politica (policy ideas). 20-24
Caracterizacion del | Subcomponente: De las instituciones del subsistema de politica. 25-34
subsistema de Subcomponente; De los actores del subsistema de politica. 35-48

politica. Del estudio
del contexto de
politica (policy
context)

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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El primer componente esta dirigido a determinar el redisefio de la politica inmigratoria en
funcion de cuatro criterios: la admision o el cambio de concepcion de un problema publico, la
nueva formulacion o modificacion de objetivos de politica, la adopcion de determinado
instrumento de politica que conduzca a un cambio en el régimen de politica vigente, o en todo
caso, la calibracion de instrumentos que, en un continuum, amplien o restrinjan la libertad
migratoria. El segundo componente, busca dar cuenta de los elementos integradores del

contexto y su caracterizacion.

Tabla 1. Hoja de respuestas

HOJA DE RESPUESTAS
Estudio de caso
Preguntas Respuestas Criterios o fuentes de Fuente
evidencia

Subcomponente: Antecedentes

Preguntal Criterios
Pregunta 2 Criterios
Pregunta ... Criterios
Subcomponente: De la construccion del problema publico

Pregunta. .. Criterios
Pregunta. .. Criterios
Pregunta.... Criterios

Subcomponente: De la determinacion de la reformulacion de objetivos de politica migratoria,
dirigido al target poblacional venezolano

Pregunta. .. Criterios
Pregunta. .. Criterios
Pregunta. ... Criterios
Subcomponente: De la modificacion de los instrumentos de politica migratoria
Pregunta. .. Criterios
Pregunta... Criterios
Pregunta.... Criterios

Subcomponente: De las ideas de politica (policy ideas)

Pregunta... Criterios
Pregunta... Criterios
Pregunta.... Criterios
Subcomponente: De las instituciones del subsistema de politica
Pregunta... Criterios
Pregunta... Criterios
Pregunta.... Criterios
Subcomponente: De los actores del subsistema de politica
Pregunta... Criterios
Pregunta... Criterios
Pregunta.... Criterios

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
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Tabla 2. Las preguntas y los criterios de respuesta

Pregunta

Criterios o fuentes de evidencia

1. Antes de la crisis
migratoria venezolana,
(cual era el régimen de
movilidad y politica
migratoria vigente
entre el pais receptor
(caso de estudio) y
Venezuela?

1. Determine el régimen de politica inmigratoria prevaleciente antes del éxodo
venezolano (apertura o restriccion migratoria) (Marmora 2002). 2 Intente
identificar qué documentos de viaje eran solicitados a los venezolanos solo para
el ingreso en el pais de destino. 3. Se considerara la prevalencia de un régimen
de apertura migratoria, cuando de la revision de documentos, se desprenda que
el ingreso podia concretarse solo con el pasaporte validamente emitido o la
cédula de identidad del pais emisor. Asimismo, referente al asentamiento, se
considerara un régimen de apertura migratoria cuando se permita cambio de
estatus y asentamiento el en pais destino. 4. Se considerara la prevalencia de un
régimen de restriccion migratoria, cuando para el ingreso, el pais destino
requiera una visa estampada en el pasaporte.

2. Identifique las bases
legales que sustentaban
el régimen de
movilidad y politica
migratoria anterior a la
crisis migratoria
venezolana
(instrumentos de
politica)

1. Enumere las leyes, los tratados o acuerdos bilaterales entre el pais receptor
(caso de estudio), y Venezuela, vigentes antes de la crisis migratoria venezolana.
Tome en cuenta, los instrumentos de politica vigentes durante el periodo, que
rigen tanto relaciones de desplazamiento como asentamiento de inmigrantes.

3. (Este régimen de
movilidad y politica
migratoria, establecia
patrones rutinizados de
interaccion en el
subsistema de politica?
(Cuadles eran esas
interacciones?
Describalas y
mencione a los actores

1. Describa la naturaleza de las interacciones entre los actores del subsistema de
politica inmigratoria. 2. Considere el concepto de régimen de politica presente
en Howlett, Ramesh y Perl (2009), que da cuenta de la "persistencia de
componentes de politica fundamentales a través de largos periodos de tiempo" 3.
Nuevamente, considere que el "concepto de régimen de politica captura la
naturaleza duradera de muchos procesos de politica y contenidos encontrados en
el nivel sectorial de la hechura de politicas" (Howlett, Ramesh y Perl 2009). Este
concepto, intenta capturar como las instituciones, actores e ideas de un contexto
de politica tienden a congeniar en patrones de interaccion institucionalizados de
largo plazo para la conservacion de los contenidos de politica y sus procesos
como constantes a través del tiempo. 4. Considere los procedimientos de ingreso
y asentamiento de los inmigrantes, establecidos en las legislaciones de los paises
receptores. 5. Considere los deberes y los derechos de los migrantes,
establecidos en las legislaciones migratorias que caracterizaban el régimen
anterior. 6. Considere las garantias que ofrecia el Estado receptor, contempladas
en la legislacion migratoria anterior.

4. Existe algiin
registro documental en
el cual, el gobierno del
pais receptor (caso de
estudio), admita la
existencia de un
problema publico
doméstico generado
por el influjo de
venezolanos y la
presencia de presion
migratoria? De ser
posible, registre la
fecha aproximada en la
cual, se produce esta
admision explicita

1. Identifique algiin comunicado (individual o conjunto), suscrito por las
autoridades (Presidente o gabinete de ministros) del pais receptor en el cual se
admita la crisis migratoria venezolana como un problema regional y/o doméstico
para las sociedades de acogida. 2. Considere aspectos como: jes la migracion
sintoma de otro problema mayor? para determinar si es un wicked problem
(Peters, 2018). 3. Considere aspectos como severidad del problema (;son las
consecuencias del problema potencialmente peligrosas para la vida de las
personas?; pueden causar mayores disrupciones economicas?); incidencia,
novedad, complejidad politica y técnica, alcance (;el problema afecta a gran
cantidad de personas?); concentracion (jestan los efectos del problema
concentrados o dispersos alrededor del pais?), visibilidad, etc (Peters, 2018) 4.
Para ello, ubique una evidencia documental que puede ser un articulo
periodistico, misiva suscrita por alguna autoridad, registro audiovisual,
entrevista radial o televisada, informe de alguna cumbre o reunion en algin
organismo multilateral.
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Pregunta

Criterios o fuentes de evidencia

5. De ser posible,
indique /cual es la
construccion causal del
problema publico,
efectuado por las
autoridades del pais
receptor?

1. Identifique cual es la construccion discursiva de las autoridades publicas del
pais receptor (caso de estudio), acerca de la causa de la crisis migratoria
venezolana: crisis humanitaria, hiperinflacion, crisis sanitaria, etc. De ser
posible, identifique la construccion causal de quiénes son los responsables de la
crisis: (gobierno, oposicion, sanciones internacionales, otra). 2. De ser posible,
ayudese con las teorias causales de la sociologia de las migraciones (Lopez Sala
2005; Marmora 2002). 3. Para ello, ubique algiin comunicado o exhortacion
(individual o conjunto), suscrito por las autoridades (Presidente o gabinete de
ministros) del pais receptor, en el ambito doméstico o multilateral. Este puede
ser un articulo periodistico, misiva suscrita por alguna autoridad, registro
audiovisual, entrevista radial o televisada, informe de alguna cumbre o reunion
en alglin organismo multilateral.

6. De ser posible,
indique /cual es la
inferencia de los
efectos del influjo de
venezolanos en el pais
receptor?; ;existe
alguna evidencia de los
efectos reales del
influjo migratorio
venezolano en los
paises receptores?;
[existe alguna relacion
entre la realidad
objetiva y la
discursiva?

1. Identifique cual es la construccion discursiva de las autoridades publicas del
pais receptor (caso de estudio), acerca de los efectos de la crisis migratoria
venezolana: aprovechamiento de los servicios sociales de los inmigrantes,
invasion pasiva, inseguridad, etc (Lopez Sala 2005; Marmora 2002). 2. De ser
posible, ayudese con las teorias de la sociologia de las migraciones (Lopez Sala
2005; Marmora 2002). 3. Para ello, ubique algiin comunicado o exhortacion
(individual o conjunto), suscrito por las autoridades (Presidente o gabinete de
ministros) del pais receptor, en el ambito doméstico o multilateral. Este puede
ser un articulo periodistico, misiva suscrita por alguna autoridad, registro
audiovisual, entrevista radial o televisada, informe de alguna cumbre o reunion
en algiin organismo multilateral. 4. Registre los efectos reales de la crisis
migratoria venezolana en los paises receptores, a través de la revision de los
informes de agencias de cooperacion y organismos multilaterales

7. (Existe alguna
asociacion admitida
por las autoridades
publicas entre el
problema publico y
algun instrumento de
politica efectivo para
eliminar o mitigar el
problema?

1. Una vez identificada la construccion discursiva del problema, la
estructuracion de sus causas y consecuencias, describa si encuentra en las
autoridades publicas, alguna propuesta de intervencion (uso de instrumentos)
asociada a la mejor resolucion o mitigacion del problema, considerando que el
disefio es una integracion de la compresion de los problemas, con un intento de
asociacion de ciertos instrumentos para la resolucion (Peters 2018). 2. Utilice
para ello, una evidencia documental que puede ser un articulo periodistico,
misiva suscrita por alguna autoridad, registro audiovisual, entrevista radial o
televisada, informe de alguna cumbre o reunion en algiin organismo multilateral.

8. (Existe alguna
referencia acerca de la
magnitud (severidad)
del problema publico y
las capacidades
politicas del gobierno
receptor para gerenciar
el problema publico
planteado? ;Alguna
admision de
incapacidad?

1. Describa si encuentra alglin registro documental que dé cuenta de la admision
por parte de las autoridades publicas del pais receptor (caso de estudio) de la
incapacidad de resolver por si mismos el problema generado por la crisis
migratoria. 2. A los mismos efectos, también es valido un registro documental o
informe de agencias de cooperacion, organismos multilaterales u ONG’s in situ.
3. Considere los conceptos de policy capacity en presentes en Singh y Ramesh
(2018), respecto a las capacidades analiticas (gerenciales), operacionales y
politicas). 4. Considere aspectos tales como la escala del problema, entendida
como aquella que puede afectar la capacidad de los gobiernos para producir
respuestas efectivas, asi como el tipo de respuestas (Peters 2018). 5. Asimismo,
considere aspectos como el alcance del problema: jafecta a gran cantidad de
personas? (Peters 2018).
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Pregunta

Criterios o fuentes de evidencia

9. (Existe o existio
algtin conflicto entre
autoridades o
instituciones estatales
para admitir el
problema publico, o en
la implementacion de
algun instrumento de
politica dirigido a la
resolucion del
problema? ;Se
generaron
controversias
institucionales al
respecto?

1. Identifique si hubo alguna disputa entre actores gubernamentales del Estado
receptor, respecto de la admision o construccion causal del problema, o en todo
caso, respecto de la implementacion de algun instrumento, calibracion de algun
instrumento o determinada medida de politica inmigratoria dirigido al zarget
poblacional venezolano. 2. Para ello, ubique algun registro documental que dé
cuenta del hecho. Este puede ser un articulo periodistico, comunicaciéon
institucional, exhortaciones interpoderes; sentencias, medidas de proteccion,
resoluciones, informe de alguna cumbre o reunién en algun organismo
multilateral etc.

10. ¢ Existe alguna
asociacion entre la
poblacién inmigrante y
los problemas publicos
domésticos en el pais
receptor, a raiz del
fendmeno migratorio?

1. Identifique si, por parte de los decisores publicos u otros actores politicos y
sociales, se ha asociado la existencia, surgimiento y profundizacion de los
problemas publicos domésticos del pais receptor con la llegada masiva de
inmigrantes venezolanos. 2. Puede apoyarse en la revision de la literatura
sectorial referente a los factores condicionantes de la politica inmigratoria
(Mérmora 2002; Lopez Sala 2005). 3. Para ello, ubique varios registros
documentales que den cuenta del hecho. Estos pueden ser articulos periodisticos
o resefias de la situacion, alguna declaracion de las autoridades publicas
(decisores publicos), registros audiovisuales, entrevistas. 4. No olvide indicar si
son declaraciones aisladas o persistentes, o si se refieren a efectos localizados o
generalizados

11. ;Se registran, o se
han registrado
episodios de xenofobia
significativa y
manifiesta en el pais
receptor (caso de
estudio)?; o en todo
caso, (existen riesgos
potenciales de
xenofobia?

1. Identifique si se han registrado episodios de xenofobia en el pais receptor. 2.
Indique si constituyen, en funcion de la cantidad de registros documentales,
episodios aislados o persistentes. 3. Identifique si por parte de las autoridades
gubernamentales o decisores publicos, se ha fomentado la xenofobia
institucional, y si constituyen episodios persistentes o aislados en funcién de la
cantidad de registros documentales. 3. Para ello, ubique varios registros
documentales que den cuenta del hecho. Estos pueden ser articulos periodisticos
o resefias de la situacion, alguna declaracion de las autoridades publicas
(decisores publicos), registros audiovisuales, entrevistas, informes o
exhortaciones de organismos multilaterales y agencias de cooperacion, que
registren y den cuenta del hecho. 4. No olvide indicar si son declaraciones o
episodios aislados o persistentes, localizados o generalizados

12. ;Se ha registrado
algin cambio en la
concepcion de la
construccion causal del
problema por parte de
los decisores publicos a
lo largo del tiempo?

1. Identifique cronologicamente (o en una linea de tiempo), si se han registrado
cambios en la concepcion de la construccion causal del problema por parte de
los decisores publicos; o en todo caso, si se ha registrado la admision del
problema publico por parte de los decisores publicos. 2. Ubique fechas
estimadas y registrelas. 3. Determine si ha existido una estabilidad en la
construccion del problema (Peters 2018). 3. Para ello, ubique varios registros
documentales que den cuenta del hecho. Estos pueden ser articulos periodisticos
o resefias de la situacion, alguna declaracion de las autoridades publicas
(decisores publicos), registros audiovisuales, entrevistas, informes de
organismos multilaterales y agencias de cooperacion, que registren y den cuenta
del hecho.
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Pregunta

Criterios o fuentes de evidencia

13. En la construccion
discursiva del
problema por parte de
las autoridades
publicas, ;identifica
usted alguna mencion
acerca de los factores
que potencialmente
pueden influir en el
redisefio de la politica?

1. Identifique si, por parte de los decisores publicos durante la construccion del
problema, se rastrean argumentos presentes en la literatura sectorial como
factores condicionantes. 2. Puede apoyarse en la revision de la literatura
sectorial referente a los factores condicionantes de la politica inmigratoria
(Mérmora 2002; Lopez Sala 2005). 3. Para ello, ubique varios registros
documentales que den cuenta del hecho. Estos pueden ser articulos periodisticos
o resefias de la situacion, alguna declaracion de las autoridades publicas
(decisores publicos), registros audiovisuales, entrevistas. 4. Puede indicar si son
declaraciones aisladas o persistentes, o si se refieren a efectos localizados o
generalizados. 5. Esto le servira para la definicion del problema (Peters 2018)

14. De los factores
condicionantes de la
politica inmigratoria
identificados en la
literatura sectorial,
(encuentra usted algin
registro documental
que dé cuenta de la
aparicion objetiva del
alguno de ellos en el
caso de estudio?

1. Identifique si, objetivamente, en los informes de situacion de las
organizaciones humanitarias se presentan situaciones potenciales que puedan ser
empleadas en la definicion del problema por parte de los decisores publicos 2.
Puede apoyarse en la revision de la literatura sectorial referente a los factores
condicionantes de la politica inmigratoria (Marmora 2002; Lopez Sala 2005). 3.
Para ello, ubique varios registros documentales que den cuenta del hecho. Estos
pueden ser informes de organizaciones humanitarias, agencias de cooperacion u
organismos multilaterales que registren los hechos. 4. Puede indicar si son
declaraciones aisladas o persistentes, o si se refieren a efectos localizados o
generalizados. 5. Esto le servira para la definicion del problema (Peters 2018)

15. Identifique si las
autoridades del pais
receptor (caso de
estudio), han concebido
nuevos objetivos
formalizados o
programas
especializados y/o
diferenciados de
politica inmigratoria,
dirigidos al target
poblacional
venezolano?

1. Identifique si el gobierno del pais receptor (caso de estudio), ha formalizado
la formulacion de objetivos de politica inmigratoria diferenciados para el target
poblacional venezolano. 2. Para ello, verifique en las paginas web de las
instituciones rectoras de las politicas migratorias de los paises receptores (caso
de estudio): Ministerios de Interior o Relaciones Exteriores, u otros organismos
ejecutores. 3. También podra revisar documentos o declaraciones oficiales,
resoluciones, leyes, decretos ad hoc referentes a la regulacion de relaciones
consulares con las poblaciones venezolanas.

16. Determine ;cual es
el régimen de
movilidad y politica
inmigratoria vigente
entre el pais receptor
(caso de estudio) y
Venezuela?

1. Determine el régimen de politica inmigratoria vigente (apertura o restriccion
migratoria) (Marmora 2002). 2 Intente identificar qué documentos de viaje son
solicitados actualmente a los venezolanos solo para el ingreso en el pais de
destino. 3. Se considerara la prevalencia de un régimen de apertura migratoria,
cuando de la revision de documentos, se desprenda que el ingreso puede
concretarse solo con el pasaporte validamente emitido o la cédula de identidad
del pais emisor. Asimismo, referente al asentamiento, se considerara un régimen
de apertura migratoria cuando se permita cambio de estatus y asentamiento el en
pais destino. 4. Se considerard la prevalencia de un régimen de restriccion
migratoria, cuando para el ingreso, el pais destino requiera una visa estampada
en el pasaporte.

18. Efectiie una linea
de tiempo con las
modificaciones en los
instrumentos de
politica y calibraciones.

1. Emplee el formulario: cronologia de la modificacion de instrumentos para
llenar este item. 2. Recuerde que, se considerara rediseflo al cambio del régimen
de politica inmigratoria para el farget poblacional venezolano, y las
calibraciones seran la introduccion de modificaciones, o recaudos que induzcan
variaciones en el numero de beneficiarios de determinada decision de politica
inmigratoria (Howlett 2011).
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Pregunta

Criterios o fuentes de evidencia

19. ;Este régimen de
movilidad y politica
migratoria vigente,
establece nuevos
patrones rutinizados de
interaccion en el
subsistema de politica?
(Cuales son esas
nuevas interacciones?
Describalas y
mencione a los actores.

1. Describa la naturaleza de las interacciones entre los actores del subsistema de
politica inmigratoria. 2. Considere el concepto de régimen de politica presente
en Howlett, Ramesh y Perl (2009), que da cuenta de la "persistencia de
componentes de politica fundamentales a través de largos periodos de tiempo" 3.
Nuevamente, considere que el "concepto de régimen de politica captura la
naturaleza duradera de muchos procesos de politica y contenidos encontrados en
el nivel sectorial de la hechura de politicas" (Howlett, Ramesh y Perl 2009). Este
concepto, intenta capturar como las instituciones, actores e ideas de un contexto
de politica tienden a congeniar en patrones de interaccion institucionalizados de
largo plazo para la conservacion de los contenidos de politica y sus procesos
como constantes a través del tiempo. 4. Considere los procedimientos de ingreso
y asentamiento de los inmigrantes, establecidos en las legislaciones de los paises
receptores. 5. Considere los deberes y los derechos de los migrantes,
establecidos en las legislaciones migratorias que caracterizaban el régimen
anterior. 6. Considere las garantias que ofrecia el Estado receptor, contempladas
en la legislacién migratoria anterior.

20. Identifique las
ideas
institucionalizadas
(paradigmas de
politica), presentes en
las legislaciones
migratorias vigentes en
los paises receptores.

1. Empleando la ley de migraciones, movilidad (o sus homologas), vigentes en
los paises receptores (casos de estudio), intente identificar el paradigma de
politica imperante en el subsistema de politica migratoria. 2. Es importante que
emplee leyes (o instrumentos de politica de rango similar o superior, para la
determinacion de los paradigmas de politica subyacentes en las legislaciones
migratorias). Recuerde que un paradigma de politica es "un conjunto de
asunciones cognitivas subyacentes que restringen la accion limitando el rango de
alternativas que las élites decisoras perciben, mas probablemente como utiles"
(Howlett, Ramesh y Perl 2009). 3. Considere ideas acerca de la movilidad y
desplazamiento (paradigmas de libre movilidad humana y seguridad); asi como
el asentamiento (asimilacionismo o convivencia) (Lopez Sala 2005). 4. Inquiera
acerca del reconocimiento de derechos a los inmigrantes. 5. Busque
expresamente si estos instrumentos de politica, reconocen el derecho a la
migracion y la movilidad, o al menos a la no criminalizacion de la movilidad
humana. 6. Observe la predominancia de ciertos aspectos: reconocimiento de
derechos o procedimientos de entrada, salida y admision de inmigrantes.

21. Ademas de los
paradigmas de politica,
(identifica usted algin
conjunto de "ideas
programaticas"
presentes en el
subsistema de politica
migratoria de los paises
receptores (casos de
estudio)?

1. De ser posible, identifique si, dentro del subsistema de politica del pais
receptor (caso de estudio), se encuentran presentes algunas "ideas
programaticas". Recuerde que las ideas programaticas, "representan la seleccion
de soluciones especificas que se encuentran en un conjunto, designado como
aceptable, dentro de un paradigma particular " (Howlett, Ramesh y Perl 2009).
3. Para ello, ubique varios registros documentales que den cuenta de la presencia
(0 no), del fendmeno en cuestion. Estos pueden ser alguna declaracion de las
autoridades publicas con propuestas de soluciéon o mitigacion del problema
(decisores publicos), registros audiovisuales, entrevistas, informes de
organismos multilaterales y agencias de cooperacion, etc.)

22. De los analisis de
registros documentales,
(identifica usted alguna
imagen predominante
del inmigrante
venezolano, impulsada
por los decisores
gubernamentales, otros
actores
gubernamentales y no
gubernamentales? ;Se
le atribuye al
venezolano inmigrante
un rol particular?

1. Identifique si se ha posicionado en la opinion publica o en el entorno del
subsistema de politicas, alguna imagen predominante del inmigrante venezolano.
2. (cual es su caracterizacion en términos de la composicion poblacional? 3. Si
es necesario, emplee las caracteristicas propias del targeting poblacional
presentes en el marco del disefio de politica, previsto en Schneider e Ingram
(1993) y/o en Marmora (2002). 4. Emplee para ello, registros documentales que
den cuenta de la caracterizacion del inmigrante venezolano, tales como
declaracion de autoridades publicas, articulos periodisticos, registros
audiovisuales, entrevistas, informes de organismos multilaterales y agencias de
cooperacion, informes de rondas DTM, etc.)

231




Pregunta
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23. Del analisis de los
registros documentales,
identifique, de ser
posible jcudl es la idea
predominante acerca de
las causas del problema
publico?; ;Cudl es la
imagen de la
inmigracion?

1. Identifique cuales son las ideas que alimentan la construccion discursiva de
las causas del problema. 2. De ser posible, aytidese con las teorias causales de la
sociologia de las migraciones (Lopez Sala 2005; Marmora 2002). 3. Para ello,
ubique articulos periodisticos, registros audiovisuales, entrevista radial o
televisada, informes de organismos multilaterales o agencias de cooperacion. 4.
Centre su atencion en el discurso de diversos actores. 5. Organice las ideas y los
actores que las sostienen

24. Del andlisis de los
registros documentales,
identifique, de ser
posible, ;cuales son los
efectos asociados al
problema publico en
las sociedades
receptoras?

1. Identifique las ideas sobre las cuales diversos actores anticipan los efectos de
la crisis migratoria venezolana: aprovechamiento de los servicios sociales de los
inmigrantes, invasion pasiva, inseguridad, etc (Lopez Sala 2005; Marmora
2002). 2. De ser posible, aytidese con las teorias de la sociologia de las
migraciones (Lopez Sala 2005; Marmora 2002). 3. Para ello, emplee articulos
periodisticos, registros audiovisuales, entrevista radial o televisada, informe de
alglin organismo multilateral o agencia de cooperacion. 4. Registre los efectos
reales de la crisis migratoria venezolana en los paises receptores, a través de la
revision de los informes de agencias de cooperacion y organismos multilaterales.
5. Centre su atencion en el discurso de diversos actores. 6. Organice las ideas y
los actores que las sostienen

25. Identifique la forma
de Estado del pais
receptor (caso de
estudio)

1. Identifique si el pais receptor (caso de estudio), constituye un Estado federal o
unitario. 2. Para ello, revise la constitucion del pais receptor (caso de estudio). 3.
Esta pregunta constituye un modo de aproximarse al proceso de toma de
decision, el disefio y la implementacion de la politica inmigratoria desde el mas
alto nivel

26. Identifique el
sistema de gobierno
por el que se rige el
Estado receptor (caso
de estudio)

1. Identifique si el pais receptor (caso de estudio), posee un sistema
presidencialista, semipresidencialista o parlamentario. 2. Para ello, revise la
constitucion del pais receptor (caso de estudio). 3. Esta pregunta constituye un
modo de aproximarse al proceso de toma de decision, el disefio y la
implementacion de la politica inmigratoria desde el mas alto nivel

27. (Es el gobierno del
pais receptor, una
democracia?

1. Identifique si el pais receptor (caso de estudio), constituye una democracia. 2.
Revise la constitucion del pais receptor (caso de estudio). 3. Ayudese con un
indice de calidad de la democracia para determinar la forma de gobierno

28. Identifique el
organo rector y el
organo ejecutor de la
politica migratoria y de
movilidad del pais
receptor (caso de
estudio)

1. Revise la Constitucion y la legislacion migratoria del pais receptor (caso de
estudio). 2. Identifique ;cudl es el 6rgano que dirige, planifica y dicta los
lineamientos de la politica migratoria? 3. De ser el caso, identifique cudl es el
organo ejecutor de la politica migratoria, ejemplo: Departamento de Extranjeria
o su equivalente. 4. Emplee para ello la ley de migraciones del pais receptor
(caso de estudio) o su equivalente, en todo lo correspondiente a la parte organica
de la ley

29. Identifique, de ser
posible, jcomo es la
toma de decisiones
institucionalizada en el
subsistema de politica
migratoria del pais
receptor (caso de
estudio)?; ;cudles son
las competencias del
organo rector?; jcuales
son las competencias
del organo ejecutor?;
[cuales son las
relaciones jerarquicas
formalizadas entre
ellos?

1. A partir del analisis de las competencias de los drganos rectores de la politica
migratoria, recree, de ser posible, el proceso de toma de decisiones en el
subsistema de politica inmigratoria. 2. Considere aspectos como la
determinacion de los objetivos de politica: ;quién los fija?; ;como son
formulados?; sobre la base de cuales consideraciones? Inquiera sobre aspectos
referidos a los criterios de admision de extranjeros. 2. Analice las competencias
del organo ejecutor. 3. Determine institucionalmente, ;cudles son las relaciones
jerarquicas entre los dos? 4. Emplee para ello la ley de migraciones del pais
receptor (caso de estudio) o su equivalente, en todo lo correspondiente a la parte
organica de la ley
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30. ;El ejercicio de las
competencias en
materia de politica
migratoria estan
centralizadas o
descentralizadas?; ;se
contempla la
implementacion de las
decisiones con algiin
gobierno local?

1. Revise la normativa organica del subsistema de politica migratoria y
determine si existen figuras de descentralizacion o desconcentracion de
competencias de politica migratoria. 2. Revise si la implementacion de ciertas
decisiones de politica se descentraliza funcional o territorialmente en alguna otra
organizacion de la administracion publica o sub-gobierno. 3. Emplee para ello la
ley de migraciones del pais receptor (caso de estudio) o su equivalente, en todo
lo correspondiente a la parte organica de la ley

31. (Existe algin
registro documental
que dé cuenta de
modificacion o
propuesta de reforma
alguna a la legislacion
migratoria vigente
durante el periodo de
estudio?

1. Visite los websites o redes sociales del Poder Legislativo (Parlamento,
Asamblea Nacional, etc.) del pais receptor (caso de estudio). Verifique el listado
de sus proyectos de leyes y verifique que no se encuentre alguna reforma de la
ley de migraciones (o su equivalente). 2. Para esto también podra emplear
cualquier registro documental: articulo o resefia periodistica, informe de alguna
agencia de cooperacion u organismo multilateral, etc. 3. Si es posible, indique la
naturaleza de la reforma, los debates de la nueva ley y sus diferencias respecto a
las leyes anteriores.

32. ; Existe algiin
registro documental
que dé cuenta de las
diversas perspectivas
sectoriales de los
decisores publicos
respecto de la
apreciacion del influjo
migratorio venezolano
y su afectacion en otros
subsistemas de

1. Rastree alguna declaracion de un miembro del Ejecutivo del pais receptor,
tomando posicion acerca de los efectos o las potencialidades del fendmeno
migratorio venezolano para el pais receptor (caso de estudio). Tome en cuenta,
incluso proyecciones de utilizacion del recurso humano, estudios acerca de la
modificacion de la composicion poblacional y otros, en funcion de Marmora
(2002). 2. Emplee para ello, articulos periodisticos o resefias de la situacion,
alguna declaracion de las autoridades publicas (decisores publicos), registros
audiovisuales, entrevistas.

politica?
33. ;Existe algtin 1. Identifique si existe algiin compromiso internacional de movilidad humana
compromiso (acuerdo, tratado bilateral o multilateral, esquema de integracion, etc.) que

internacional de
movilidad humana
(acuerdo, tratado
bilateral o multilateral,
esquema de
integracion, etc.) que
condicione o restrinja
de manera vinculante,
la politica inmigratoria
del pais receptor (caso
de estudio)?

conforme un régimen internacional, entendido como "un conjunto de arreglos
gubernamentales o redes de reglas, normas y procedimientos que regularizan
conductas y controlen sus efectos" (Nye y Keohane en Howlett, Ramesh y Perl
2009). 2. Enumere los tratados, esquemas de integracion, o acuerdos bilaterales
entre el pais receptor (caso de estudio), y Venezuela, que condicionan o
condicionaron la politica inmigratoria de los paises receptores

34. ;Existe algtin
registro documental
que dé cuenta de la
afectacion del
fenomeno migratorio a
otros objetivos
sectoriales de politica u
otros subsistemas?

1. Rastree alguna declaracion de un miembro del Ejecutivo del pais receptor,
tomando posicion acerca de los efectos o las potencialidades del fendmeno
migratorio venezolano para el pais receptor (caso de estudio). Tome en cuenta,
incluso proyecciones de utilizacion del recurso humano, estudios acerca de la
modificacion de la composicion poblacional y otros, en funcion de Marmora
(2002). 2. Emplee para ello, articulos periodisticos o resefias de la situacion,
alguna declaracion de las autoridades publicas (decisores publicos), registros
audiovisuales, entrevistas.
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35. ;Existe algun registro documental
que dé cuenta de diversas
perspectivas sectoriales en el seno del
gobierno del pais receptor?;
(Declaraciones de otros decisores
politicos y sus percepciones de
afectacion del fendmeno migratorio a
otros sectores o subsistemas de
politica?

1. Rastree alguna declaracion de un miembro del Ejecutivo del
pais receptor, tomando posicion acerca de los efectos o las
potencialidades del fendmeno migratorio venezolano para el pais
receptor (caso de estudio). Tome en cuenta, incluso proyecciones
de utilizacion del recurso humano, estudios acerca de la
modificacion de la composicidn poblacional y otros, en funcion de
Marmora (2002). 2. Emplee para ello, articulos periodisticos o
resefias de la situacion, alguna declaracion de las autoridades
publicas (decisores publicos), registros audiovisuales, entrevistas,
informes de organismos multilaterales y /o agencias de
cooperacion.

36. De la revision de los registros
documentales ;puede identificarse
alguna disputa o controversia dentro
del Poder Ejecutivo respecto a los
instrumentos u objetivos de politica
migratoria finalmente adoptados? De
ser asi, sefale los intereses de los
actores y especifique cada uno de
ellos

1. Identifique si existié alguna controversia o disputa acerca de la
adecuacion de los instrumentos o medidas de politica migratoria
adoptadas para la atencion de la crisis migratoria venezolana, entre
miembros del gabinete del Poder Ejecutivo. 2. Si es el caso, sefiale
los intereses o las ideas de los sectores o personajes en disputa. 3.
Emplee para ello, articulos periodisticos o resefias de la situacion,
alguna declaracion de las autoridades publicas (decisores
publicos), registros audiovisuales, entrevistas, informes de
organismos multilaterales y /o agencias de cooperacion.

37. De la revision de los registros
documentales ;puede identificarse
alguna disputa o controversia entre
poderes publicos respecto a los
instrumentos u objetivos de politica
migratoria finalmente adoptados? De
ser asi, sefiale los intereses de los
actores y especifique cada uno de
ellos

1. Identifique si existié alguna controversia o disputa acerca de la
adecuacion de los instrumentos o medidas de politica migratoria
adoptadas para la atencion de la crisis migratoria venezolana, entre
diversos poderes del Poder Publico, por ejemplo: alguna sentencia
o resolucion que impidiera la adopcion de determinada decision,
instrumento o calibracion. 2. Si es el caso, sefiale los intereses o
las ideas de los sectores o personajes en disputa. 3. Emplee para
ello, articulos periodisticos o resefias de la situacion, alguna
declaracion de las autoridades publicas (decisores publicos),
registros audiovisuales, entrevistas, informes de organismos
multilaterales y /o agencias de cooperacion.

38. De la revision de los registros
documentales, ;puede determinarse
si la adopcién del instrumento de
politica inmigratoria vigente para el
target poblacional venezolano, y el
régimen de politica subsecuente, fue
recomendado o avalado por alguna
comision legislativa?

1. Seiiale, si es posible, si hubo alguna participacion de cierta
comision legislativa en la adopcién (o no), de algiin instrumento o
calibracién de politica inmigratoria que modificara el régimen de
politica. 2. Senale si pudo haber, en todo caso, alguna resistencia a
la adopcion de algln instrumento o calibracion de politica
inmigratoria que modificara el régimen de politica. 3. Emplee para
ello, articulos periodisticos o resefias de la situacion, alguna
declaracion de las autoridades puiblicas (decisores publicos),
registros audiovisuales, entrevistas, informes de organismos
multilaterales y /o agencias de cooperacion.

39. De la revision de los registros
documentales, ;puede determinarse si
se han registrado manifestaciones
masivas a favor o en contra del
instrumento de politica inmigratoria
vigente, o el subsecuente régimen de
politica inmigratoria?

1. Para calibrar si hubo o no alguna manifestacion de la opinion
publica (marcos simboélicos o sentimientos publicos) (Howlett,
Ramesh y Perl 2009), sefiale si existen registros que resefien
manifestaciones masivas a favor o en contra del instrumento de
politica inmigratoria vigente. 2. Emplee para ello, articulos
periodisticos o resefias de la situacion, registros audiovisuales,
entrevistas, informes de organismos multilaterales y /o agencias de
cooperacion.
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40. De la revision de los registros
documentales, (se puede percibir
alguna orientacion a favor o en contra
del influjo de venezolanos en el pais
receptor (caso de estudio), y de la
respectiva respuesta de politica
implementada, en los medios de
comunicacion?

1. Para calibrar si hubo o no alguna manifestacion de la opinion
publica (marcos simbolicos o sentimientos publicos) (Howlett,
Ramesh y Perl 2009), sefiale si existen registros que resefien
posiciones a favor o en contra del instrumento de politica
inmigratoria vigente en algin medio de comunicacion. 2. Emplee
para ello, articulos periodisticos o resefias de la situacion, registros
audiovisuales, entrevistas, informes de organismos multilaterales y
/o agencias de cooperacion. 3. Puede hacer un breve barrido de
noticias al respecto

41. De la revision de los registros
documentales, ¢se puede inferir
alguna participacion importante de la
burocracia, en la adopcion del
instrumento de politica que rige el
régimen de politica inmigratoria
vigente para el farget poblacional
venezolano?

1. Si es posible, determine si hubo alguna participacion activa de
organizaciones de la administracion publica, y/o agencias
gubernamentales en la adopcion del instrumento de politica que
rige el régimen de politica inmigratoria vigente para el target
poblacional venezolano. 2. Identifique la agencia u organismo
publico en cuestion. 3. Emplee para ello, articulos periodisticos o
resefias de la situacion, registros audiovisuales, entrevistas,
informes de organismos multilaterales y /o agencias de
cooperacion.

42. De la revision de los registros
documentales, ;puede identificarse,
por parte de algiin organismo o
funcionario publico, algiin episodio
de resistencia a la implementacion de
las medidas de politica inmigratoria
vigentes para el target poblacional
venezolano?

1. Si es posible, determine si hubo algin episodio de resistencia a
la implementacion de las medidas de politica inmigratoria vigentes
para el target poblacional venezolano. 2. Dirija su atencién a
organizaciones de la administracion publica, y/o agencias
gubernamentales. 3. De ser asi, mencione a la agencia u
organismo publico en cuestion. 4. Emplee para ello, articulos
periodisticos o resefias de la situacion, registros audiovisuales,
entrevistas, informes de organismos multilaterales y /o agencias de
cooperacion.

43. De la revision de los registros
documentales, ;se identifica en el
discurso de algun partido politico,
cuestionamiento o felicitacion alguna
a las medidas de politica inmigratoria
vigentes para el target poblacional
venezolano?

1. Si es posible, determine si puede identificarse algiin
cuestionamiento o felicitacion a las medidas de politica
inmigratoria vigentes para el target poblacional venezolano, por
parte de algtin partido politico. 2. Emplee para ello, articulos
periodisticos o resefias de la situacion, registros audiovisuales,
entrevistas, informes de organismos multilaterales y /o agencias de
cooperacion.

44. De la revision de los registros
documentales, ;se identifica en las
agendas programaticas del algiin
partido politico, mencion alguna
respecto al fendmeno migratorio
venezolano? De ser asi, /qué
intereses o propuestas de politica
promueven?; ;qué instrumentos de
politica sugieren para la resolucion de
la crisis migratoria?

1. Emplee para ello, articulos periodisticos o resefias de la
situacion, registros audiovisuales, entrevistas, informes de
organismos multilaterales y /o agencias de cooperacion. 2.
Identifique la propuestas por cada partido politico, ideas
subyacentes e instrumentos en general para resolver o mitigar el
problema publico.

45. Identifique los grupos de presion
preponderantes en el contexto de la
crisis migratoria venezolana en el
pais receptor (caso de estudio).
Describa por cada uno, /cuales son
sus intereses? Describa por cada uno,
si aportan recursos o contribuciones
financieras.

1. Enumere los diversos grupos de presion que se encuentran en el
subsistema de politica. 2. Prevea si existe algunos think tank,
sindicatos, grupos empresariales, organizaciones humanitarias
nacionales e internacionales, agencias de cooperacion, organismos
multilaterales, organizaciones no gubernamentales, medios de
comunicacion, actores internacionales y domésticos, etc (Howlett,
Ramesh y Perl 2009; Marmora 2002). 2. Describa sus intereses
declarados. Para ello, consulte sus misiones organizacionales o
cualquier documento fundacional. 3. Identifique qué recursos
aportan. 4. Emplee para ello, articulos periodisticos o resefas de la
situacion, registros audiovisuales, entrevistas, informes de
organismos multilaterales y /o agencias de cooperacion.
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46. De la revision de los registros
documentales, ;puede inferirse la
preponderancia de algin actor
particular en la adopcion de los
instrumentos de politica inmigratoria
dirigidos al target poblacional
venezolano?

1. Intente inferir, de la revision de los registros documentales, si
existe preponderancia de algun actor particular en la adopcion de
instrumentos de politica. Justifique su respuesta. 2. Considere
aspectos como numero de actores, cohesion de sus ideas, recursos
implementados, etc (Howlett, Ramesh y Perl 2009). 3. Emplee
para ello, articulos periodisticos o resefias de la situacion, registros
audiovisuales, entrevistas, informes de organismos multilaterales y
/o agencias de cooperacion.

47. De la revision de los registros
documentales, ;puede identificarse la
conformacion de alguna comunidad
de politica en torno a la crisis
migratoria venezolana, en el pais
receptor (casos de estudio)?

1. Identifique si existe o se ha conformado alguna comunidad de
politica en el subsistema de politica del pais receptor (caso de
estudio) 2. Revise el concepto en Howlett, Ramesh y Perl (2009).
3. Dentro de la taxonomia de las comunidades de politica
presentes en Howlett, Ramesh y Perl (2009), identifique qué tipo
de comunidad politica existe 4. Identifique las ideas y propuestas
que defienden. 5. Emplee para ello, articulos periodisticos o
resefias de la situacion, registros audiovisuales, entrevistas,
informes de organismos multilaterales y /o agencias de
cooperacion.

48. De la revision de los registros
documentales, ;puede identificarse
alguna coalicién promotora?; ;cuales
son sus ideas?; ;cuales son sus
recursos?; cuales son sus
interacciones?

1. Identifique si existe o se ha conformado alguna coalicion
promotora en el subsistema de politica del pais receptor (caso de
estudio) 2. Revise el concepto en Howlett, Ramesh y Perl (2009) y
en Sabatier (1993). 3. Dentro de la taxonomia de las redes de
politica presentes en Howlett, Ramesh y Perl (2009), identifique
qué tipo de red (o redes) existen. 4. Identifique las ideas y
propuestas que defienden. 5. Emplee para ello, articulos
periodisticos o resefias de la situacion, registros audiovisuales,
entrevistas, informes de organismos multilaterales y /o agencias de
cooperacion.

6. Observaciones finales.

Igualmente, se llevara un registro cronologico de la modificacion de instrumentos de politica
migratoria a nivel regional, que se cruzara con las evaluaciones y las rondas DTM de la OIM,
asi como con los informes de situacion de ACNUR. Esto para la verificacion de la hipotesis

de investigacion. Se registrara la informacion en los siguientes recuadros.

Pais Fecha Instrumento /calibracion

Argentina
Bolivia
Brasil
Chile
Colombia

Ecuador
Paraguay
Pera
Uruguay
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Pais

Fecha

Ronda DTM

Pirncipales hallazgos de la composicion poblacional migrante

Argentina

Bolivia

Brasil

Chile

Colombia

Ecuador

Paraguay

Perti

Uruguay
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