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RESUMEN

En los ultimos afos, una de las migraciones forzosas mas relevantes en el mundo ha sido
la migracion venezolana. Frente a ello, no ha sido facil para los Estados receptores el determinar
qué tipo de medidas migratorias les correspondia emitir, dada su naturaleza particular, donde
motivaciones politicas, econémicas, entre otras, se han encontrado presentes.

En ese sentido, a pesar de que el Peru tomé la decision de otorgarles un permiso
migratorio especial como el PTP y destind otras medidas a fin de evitar que caigan en situacion
de irregularidad, a abril 2021, existian mas de cuatrocientos mil (400.000) ciudadanos
venezolanos con estatus migratorio irregular, ello sin contar el nimero de personas que han
ingresado al pais por pasos no regulados.

En razén de lo anterior, se ha desarrollado el presente proyecto de innovacion
denominado “Servicio de informacion, orientacién y difusion ‘Somos Regulares™, cuya propuesta
es ofrecer una plataforma web Unica que centralice la informacién de manera amigable sobre los
procedimientos de regularizaciéon migratoria vigentes al afio 2021; asi como, ofrecer un servicio
de orientacioén virtual y presencial, a través de voluntarios capacitados y; finalmente, ofrecer el
servicio de difusion de las diversas iniciativas de la sociedad civil.

A través del proyecto, se busca atacar las tres causas identificadas del problema publico,
producto de una investigacion cualitativa, la cual pudo detectar que, el ciudadano venezolano
requiere pagar un alto costo de los procedimientos de regularizacién migratoria, muchas veces
presenta temor y/o desconocimiento del sistema migratorio y de refugio peruano; y, se ve

expuesto a enfrentar errores y barreras impuestas por la propia administracion migratoria.

Palabras claves: migracion, migracion contemporanea, migracion venezolana, irregularidad
migratoria, programas de regularizacion migratoria, politicas migratorias, refugio, derechos
humanos, migracioén internacional, migracion internacional forzada



ABSTRACT

In recent years, one of the most important forced migrations in the world has been
Venezuelan migration. Faced with this, it has not been easy for the receiving States to determine
what type of migratory measures corresponded to them to issue, given their particular nature,
where political, economic motivations, among others, have been present.

In this sense, despite the fact that Peru made the decision to grant them a special
immigration permit such as the PTP and allocated other measures in order to prevent them from
falling into an irregular situation, as of April 2021, there were more than four hundred thousand
(400,000) citizens Venezuelans with irregular migratory status, without counting the number of
people who have entered the country through unregulated steps.

Due to the above, the present innovation project called "Somos Regulares' information,
orientation and dissemination service" has been developed, whose proposal is to offer a unique
web platform that centralizes information in a friendly manner on immigration regularization
procedures, valid for the year 2021; as well as, offer a virtual and face-to-face orientation service,
through trained volunteers and; finally, offer the service of diffusion of the diverse initiatives of the
civil society.

Through the project, it seeks to attack the three (03) identified causes of the public
problem, product of a qualitative investigation which was able to detect that the Venezuelan
citizen needs to pay a high cost for the migratory regularization procedures; often fears and/or
ignores the Peruvian migration and refugee system; and, is exposed to face errors and barriers

imposed by the immigration administration itself.

Keywords: migration, contemporary migration, Venezuelan migration, migration irregularity,
migration regularization programs, migration policies, refuge, human rights, international

migration, forced international migration
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INTRODUCCION

Tradicionalmente, el Peru era reconocido como un lugar de origen de numerosas
personas migrantes. Sin embargo, en los ultimos afos, esta caracteristica se vio modificada al
convertirse en el segundo pais receptor de migracién venezolana, al albergar a mas de un millén
doscientos mil (1.200 000) ciudadanos venezolanos (Instituto Nacional de Estadistica e
Informatica, 2023). Esta migracion es considerada la segunda migracion forzada mas importante
del mundo dada su magnitud, rapidez y la vulnerabilidad de las personas inmersas en ella.

Frente al desafio de brindar alguna respuesta a esta problematica, el Estado peruano
opt6 por adoptar diversas medidas, de naturaleza extraordinaria, entre ellas, el Permiso Temporal
de Permanencia (en adelante, PTP) a fin de asegurar que este grupo de migrantes cuenten con
algun tipo de documentacion que les asegure un estatus migratorio regular, asi sea de forma
temporal. A pesar de la ampliacion de esta medida en tres (03) ocasiones y de los distintos
esfuerzos desplegados, hoy en dia existe una gran cantidad de ciudadanos venezolanos que no
cuentan con residencia alguna.

De acuerdo con cifras contabilizadas al 27 de abril del 2021, existen mas de seiscientas
mil (600.000) personas migrantes en situacion de irregularidad en nuestro pais, de las cuales
aproximadamente el sesenta y cuatro por ciento (64%) son de nacionalidad venezolana
(Superintendencia Nacional de Migraciones, 2021). Esto permite la identificacién de un problema
publico que necesita atencion, pues la irregularidad migratoria ademas de exponer a la persona
migrante a la vulneracion de sus derechos tales como la salud, la educacién, entre otros, impide
al Estado peruano contar con informacion util y necesaria para la construccion de diversas
politicas publicas, asi como el aprovechamiento de los beneficios del capital humano migrante

para un crecimiento econémico de la sociedad.



En ese sentido, el presente proyecto de innovacién abordé como problematica: “El alto
nivel de irregularidad migratoria de los ciudadanos venezolanos en el Peru durante los afios 2018
y 2021”. Asi, a fin de proponer una solucion innovadora al desafio planteado, fue necesario
encontrar sus principales causas a través ciertos métodos cualitativos aplicados y detallados a
lo largo de los primeros capitulos, como son los de levantamiento de informaciéon documental y
la realizacion de entrevistas a diversos actores.

Realizada la labor anterior, se pudo identificar que los migrantes venezolanos se
encontraban en una situacion irregular debido a -principal pero no limitadamente- factores como:
tener que pagar un alto costo de los procedimientos de regularizacion migratoria, experimentar
temor y/o desconocimiento del sistema migratorio y de refugio peruano; y, verse expuestos a
enfrentar errores y barreras impuestas por la propia administracién migratoria peruana. Al
respecto, cabe indicar que los factores causales antes sefialados fueron los finalmente escogidos
en base a diferentes criterios, siendo ellos: su impacto, su posibilidad de modificacién y su
oportunidad de innovacion.

A partir del diagnéstico analizado, detallado y corroborado fue posible desarrollar la
propuesta de innovacion llamada: “Un servicio de informacion, orientacion y difusion llamado
‘Somos Regulares™. Esta propuesta busca poner a disposicion de las personas migrantes una
plataforma web uUnica que centralice informaciéon sobre los procedimientos de regularizacion
migratoria vigentes al afio 2021 y en adelante, a través de sus actualizaciones, donde ademas
sea posible recibir un soporte -si se quiere- personal al usuario, a través de un servicio virtual y/o
presencial como parte del voluntariado propuesto; asi como, la posibilidad de conocer, a través
de la plataforma, las diversas iniciativas implementadas por la sociedad civil.

A través de cuatro (04) capitulos, el presente proyecto de innovacion muestra el
procedimiento seguido a fin de obtener la propuesta innovadora. En el primer capitulo, se hace

un estudio del problema publico a través de las principales dimensiones encontradas, como los
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factores contextuales, la magnitud y los actores involucrados en él. Posteriormente, en el
segundo capitulo, se ahonda sobre las causas identificadas a partir de una revision documental
y entrevistas a diversos actores entre funcionarios publicos, profesores en la materia,
investigadores y representantes de la sociedad civil. En un tercer capitulo, se procede a escoger
algunas de estas causas, bajo criterios de valoracién, agrupacion, priorizacion y jerarquizacion a
fin de que puedan ser abordadas a través de diversas propuestas de solucion lo que, finalmente,
originé el prototipo de innovacion. Finalmente, en el cuarto capitulo, se presentan los analisis de
deseabilidad, factibilidad y viabilidad de este proyecto. Por ultimo, se desarrollan las conclusiones

y recomendaciones.



PRIMERA PARTE: MARCO DE LA INVESTIGACION
CAPITULOI

DEFINICION Y DESCRIPCION DEL PROBLEMA

1.1. Redaccioén formal del problema

El problema publico que abordara el presente proyecto de innovacion es el siguiente:

“Alto nivel de irregularidad migratoria de los ciudadanos venezolanos en el Peru durante los afios 2018 y 2021”

La Guia de Politicas Nacionales elaborada por el Centro Nacional de Planeamiento
Estratégico (CEPLAN, 2018) define a un problema publico como “la diferencia entre una situacién
actual y una situacion deseada posible” (p.10) recogiendo el significado dado por el profesor
Leonardo Secchi.

Este problema publico constituye un problema en funciéon a un tema de interés. Ello
debido a que se analiza la condicion de irregularidad migratoria en la que se encuentran una
importante cantidad de migrantes en nuestro pais. Asi, conforme indica la Superintendencia
Nacional de Migraciones (en adelante, Migraciones, 2021) al mes de abril del 2021, mas de
seiscientos mil (600.000) de estas personas se encuentran en situacioén irregular.

Nuestra situacién deseada es que toda persona migrante cuente con una situacion
migratoria regular que le permita, ademas de acreditar su residencia en nuestro pais,
desenvolverse socialmente y acceder a servicios publicos como privados sin dificultad.

La falta de un estatus migratorio regular constituye la principal barrera que dificulta el
acceso de los migrantes venezolanos a los servicios de salud en el Peru (Zambrano-Barragan et
al, 2020, p.4). De otro lado, el que puedan acceder a un programa de regularizacién migratoria
les determin6 un mejor acceso sanitario ademas de mejores condiciones de vivienda y trabajo

de acuerdo con un estudio realizado en el caso colombiano (Urbina et al, 2023, p.5).



Ahora bien, el que cada vez mas personas migrantes cuenten con un status regular
también constituye una situacién deseada para el propio Estado receptor, por cuanto lo lleva a
disponer con la informacion necesaria para el disefio, formulacion e implementacion de politicas
publicas, lo cual hace que, ademas de resolver el problema publico, se pueda aprovechar la
totalidad de los beneficios de una migracién correctamente encaminada.

Asimismo, un estudio publicado por el Fondo Monetario Internacional (Alvarez et al, 2023)
concluyé que, si el Peru invierte adecuadamente en su integracion, la migracion venezolana le
podria representar un aumento de 4.5 puntos en el PBI al afio 2030. Convirtiéndose asi en el
pais que mayor provecho podria obtener de ella.

Sobre los ciudadanos afectados con este problema publico, el analisis del presente
trabajo se centra en migrantes de nacionalidad venezolana. Ello debido a que las caracteristicas
particulares de su salida de Venezuela, los coloca en una especial situaciéon de vulnerabilidad
que debe ser tomada en cuenta por los distintos Estados receptores como el Peru, en razén de
distintas obligaciones existentes en materia de refugio y derechos humanos.

Ademas, teniendo en cuenta las cifras arriba presentadas, las personas migrantes
venezolanas se encuentran sobrerrepresentadas dentro de la cantidad de migrantes en situacion
de irregularidad migratoria al constituir aproximadamente el sesenta y cuatro por ciento (64%) de
ellas (Migraciones, 2021). Lo expuesto no significa que la propuesta de solucion a desarrollarse
no pueda beneficiar a otros grupos de migrantes en la misma situacion.

Respecto a la delimitacion geografica del problema publico, se optd por la totalidad del
territorio nacional peruano debido a que la politica migratoria es dictaminada por el Gobierno
Central, conforme lo establece el Decreto Legislativo N°1350.

Respecto al periodo de tiempo en que se efectuara la investigacion, se ha tomado en

cuenta que en el afio 2018 es donde se empieza a registrar un aumento exponencial de las
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entradas de ciudadanos venezolanos. Ademas, es en ese ano que se empieza a introducir una
serie de medidas restrictivas para su ingreso tales como la exigencia de pasaporte, lo que
significo la reduccion de las vias regulares de migracién. nuestro problema publico cobra mayor

visibilidad y relevancia.

1.2. Marco conceptual del problema
a) Movilidad humana internacional o migracion internacional

De acuerdo con la Organizacion Internacional para las Migraciones (en adelante, OIM)
(2019) el término movilidad humana abarca “todas las diferentes formas de movimiento de
personas" (p.17). Este es un fenémeno que ha acompafiado el devenir histérico de nuestras
sociedades, siendo consustancial a él. De ese modo, la movilidad es el ejercicio de un derecho
que ha asistido a toda persona, incluso desde antes de la instauracion de divisiones y fronteras
legalmente demarcadas.

Ahora bien, en caso de que dicha movilizacién implique el cruce de fronteras de un Estado
y el ingreso a otro con el propdsito de residir en él, independientemente del periodo de tiempo,
recibird el nombre de “movilidad humana internacional” o “migracién internacional”’. De esta
manera, los conceptos de “movilidad humana” y de “movilidad humana internacional” o
“migracion internacional” presentan una relacion de género-especie.

Dentro de este concepto de “movilidad humana internacional” convergen distintas
manifestaciones tales como la salida de personas a causa de conflictos armados, el
desplazamiento que se realiza en busca de mejores oportunidades econdmicas, entre otros. En
ese sentido, es posible establecer una tipologia atendiendo a diversos criterios, siendo uno de
los mas importantes la voluntariedad del desplazamiento, es decir, si la decisién de la persona

de movilizarse fue ejercida con libertad o no.



Al establecer lo anterior, tomamos distancia de la definicidon seguida por entidades como
el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (como se cita en Carling, 2017)
que apuestan por limitar el concepto de “movilidad humana internacional” o “migracion
internacional” a aquellos desplazamientos realizados unicamente de forma voluntaria adoptando
con ello una definicion residual de lo que es una persona migrante. La diferencia entre una
definicion residual y una definicién inclusiva sera presentada en la seccion c).

El adoptar una definicion de este tipo significa seguir una vision restrictiva que no se
corresponde con la cada vez mayor multicausalidad que caracteriza a los movimientos migratorio
entre paises en tiempos actuales, ni con el hecho de que muchas veces migrantes forzados y
voluntarios comparten las mismas rutas de viaje. Factores que demandan la adopcién de una
comprension mas amplia del fenédmeno migratorio.

En ese sentido, desde la perspectiva adoptada en el presente trabajo, existe tanto una
“movilidad humana internacional” o “migracion internacional”, ya sea voluntaria como una forzada

y ambas son integrantes del concepto general de “movilidad humana”.

b) Migracioén internacional forzada

Tradicionalmente se consideraba que la mayoria de las personas se movilizaban a otro
pais de manera deliberada y planificada. Sin embargo, en las ultimas décadas, el desarrollo de
conflictos armados, la violencia generalizada, la falta de recursos, entre otros fendémenos, han
hecho cada vez mas visible el desplazamiento involuntario de un gran nimero de personas.

Asi, conforme a cifras del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR, 2022), a finales del ano 2021 existian ochenta y nueve millones trescientas mil (89’
300.000) personas en el mundo que habian sido desplazadas por la fuerza. Cantidad que

representa mas del doble del numero registrado a fines del 2012 (p.5).



De acuerdo con la OIM (2019), la migracioén forzada es: “el movimiento migratorio que,
aunque puede ser impulsado por diferentes factores, involucra el uso de la fuerza, la coaccion o
la coercion” (p.126). Es decir, este concepto indica un tipo de movilidad humana donde el deseo
de movilizarse viene dado por fuertes condicionantes externos a la voluntad del migrante.

A efectos de este trabajo, sera util la definicion de migracion forzada de naturaleza
internacional, esto es, aquel movimiento involuntario de la persona realizado a través de las
fronteras que comprende el desplazamiento de refugiados, victimas de trata de personas, entre
otras clases de personas migrantes.

Ahora bien, es importante tener en cuenta que la migracion internacional forzada no es
un concepto libre de debate, pues se critica que no cuenta con un correlato juridico que lo
respalde, que en verdad existe un ‘continuum’ en la agencia de la persona migrante y no una
mera dicotomia entre lo “forzado” y lo “voluntario”, y que su utilizacién puede llevar a socavar el
régimen legal internacional existente (OIM, 2019, p.127).

Frente a este debate, es importante tomar en cuenta que el uso de este concepto de
migracion forzada es cada vez mas frecuente dentro de la literatura sobre migracion, llegando
incluso a constituir una creciente area de estudio (Fiddian-Qasmiyeh et al., 2014).

Asimismo, ha sido utilizado para describir fendbmenos migratorios donde la salida de
personas se encuentra motivada por factores estructurales de vulnerabilidad tales como seria la
migracion venezolana, la cual ha sido calificada expresamente como una “migracién forzada” por
la Comision Interamericana de Derechos Humanos (en adelante CIDH, 2018, Resolucién N°
2/18).

Debido a lo anterior, en el presente trabajo se recurrira a este concepto a fin de analizar

la naturaleza de la migracion venezolana a nuestro pais.

c) Migrantes internacionales



Tal como lo sefiala la CIDH (2015) no existe ninguna definicidon universalmente aceptada
del término “migrante”. Debido a ello, el presente proyecto de innovacion seguira la definicion de
“migrante internacional” que dicho organismo internacional utiliza, como “toda persona que se
encuentre por fuera del Estado del cual es nacional” (CIDH, 2015, parr. 124).

Ahora bien, el término “migrante” se alinea con una definicion inclusiva que “no toma en
cuenta las razones que motivaron la salida de la persona” (Carling, 2017, p.1), es decir, sin
importancia de si salié de su pais de origen de forma voluntaria o no.

Bajo esta perspectiva, una persona refugiada o aquella forzada a migrar vendria a formar
parte del concepto de persona migrante y no un concepto aislado, separado o hasta opuesto a
éste lo que es sostenido desde una definicion residual del término migrante.

La siguiente figura muestra una representacion grafica de la definicién inclusiva y residual

del término “migrante”.

Figura 1.

Presentacion grafica de una “definicién inclusiva” y una “definicion residual” de migrante

Nota: Adaptado de “Definitons compared”, por Jergen Carling, 2016, Meaning of migrants
(https://meaningofmigrants.files.wordpress.com/2016/09/definitions-compared.png?w=900).



https://meaningofmigrants.files.wordpress.com/2016/09/definitions-compared.png?w=900

Como es posible visualizar, una definicién inclusiva comprende a los migrantes como un
grupo de personas dentro de los cuales existe la posibilidad que se halle un subgrupo, al que
denominamos refugiados. Mientras que una definicidon residual hace una clara diferencia de

quienes son migrantes con quienes se encuentran en calidad de refugiados.

d) Persona refugiada

Tras las dos guerras mundiales, y debido al masivo desplazamiento de personas
generado en virtud de ellas, en 1951 se adopté la “Convencion sobre el Estatuto de los
Refugiados”. Este constituye el texto fundacional del derecho internacional de los refugiados.

En él se presenta la definicidn de “persona refugiada”. Ademas, se desarrolla cuales son
los derechos que les asisten, la prohibicion del Estado de devolver o expulsar a estas personas
al territorio donde esté en peligro su vida o libertad, el deber de no imponer sanciones penales
por su ingreso o presencia irregular en el territorio del Estado, entre otros aspectos.

Asimismo, en este instrumento se establece un deber de los Estados de cooperar con el
ACNUR, organismo subsidiario de las Naciones Unidas creado un afio antes para brindar
proteccion a aquellas personas que habian sido consideradas como refugiadas.

La definicidn de “persona refugiada” contenida en la Convencion sobre el Estatuto de los
Refugiados de 1951 se encontraba limitada temporalmente a aquellas situaciones ocurridas
antes del 1 de enero de 1951 y daba la posibilidad a los Estados de restringir su aplicacion a
eventos ocurridos solamente en territorio europeo. Por ello, en 1967 se adoptd el Protocolo sobre
el Estatuto de los Refugiados que rompe con estas limitaciones de naturaleza temporal como
geografica.

En ese sentido, de acuerdo con estos dos instrumentos, una persona sera refugiada si:
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... debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad,
pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre fuera del pais de su
nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccion de tal
pais; o que, careciendo de nacionalidad y hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos,
fuera del pais donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos temores,
no quiera regresar a él. (Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados, 1951 & Protocolo sobre

el Estatuto de los Refugiados, 1967).

La condicion de “refugiado” no necesita de una declaracion oficial por algun Estado por
ser una situacion de hecho. Sin embargo, el disfrute de la mayoria de los derechos que establece
la Convencion de 1951 depende necesariamente de que sea determinada por un Estado parte,
por lo que, éstos suelen disponer procedimientos internos de determinacion de este estatuto
(Goodwin-Gill, 2014, p. 40).

Con posterioridad, la mirada individual centrada en el “temor fundado de persecucion”
caracteristico de la definicion presentada seria complementada con una mirada grupal enfocada
en las condiciones generales del pais de origen o residencia de la persona refugiada a través de
la adopcidn de instrumentos como la Declaracion de Cartagena de 1984 (Islam, 2013, p.28).

Esta Declaracion (como se cita en Diccionario de Asilo de la Comisién de Ayuda al
Refugiado en Euskadi, 2014) indica que el término refugiado también debera ser aplicable a
quienes:

. han huido de su pais porque su vida, seguridad o libertad ha sido amenazada por la
violencia generalizada, la agresién extranjera, los conflictos internos, la violacion masiva de los
derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado gravemente el orden publico.
(parr. 3)

En principio, las disposiciones de la Declaracion de Cartagena no presentaban una
naturaleza vinculante. Pero al 2018, quince (15) paises miembros de la Organizacion de los

Estados Americanos (OEA), incluido el Peru, habian adoptado parcial o totalmente la definicion
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recogida en ella dentro de sus ordenamientos internos tal como lo recopilé la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH, 2018). Por ello, este tribunal internacional
resaltdé que también existen obligaciones estatales en materia de refugio frente a aquellas
personas que reunen los elementos contenidos en la definicidon expuesta en esta Declaracion
(Corte IDH, 2018, parr. 132).

En ese sentido, en el presente trabajo se tomara en cuenta tanto la definicion de “persona
refugiada” desarrollada en la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su

Protocolo de 1967 como en la Declaracion de Cartagena de 1984.

e) Persona solicitante de asilo/refugio

Un solicitante de refugio o asilo es aquella persona que solicita a un determinado Estado
que se le brinde esta proteccion internacional y aun no recibe una respuesta final. De esta
manera, no toda persona solicitante de asilo o refugio sera reconocida finalmente con dicho
estatuto; sin embargo, una persona refugiada inicialmente si fue una persona solicitante de asilo
o refugio (OIM, 2019, p.14).

Por este hecho, cuentan con ciertos derechos tales como la prohibicion de no devolucién,
ciertas garantias de debido proceso durante el procedimiento de determinacion de su solicitud,

entre otras protecciones (Corte IDH, 2013, parr. 151 -160).

f) Situacion migratoria irregular

Al ser parte de su soberania, los Estados cuentan con la facultad de decidir la admision
y permanencia de personas extranjeras a su territorio, con excepcion del caso particular de
quienes son solicitantes de refugio o refugiados. Por esa razon, disponen de una serie de reglas

de naturaleza administrativa que deben cumplirse. Son estas diferentes regulaciones las que
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determinan si la presencia de una persona no nacional ni residente es aceptada o no por el
Estado en el que se encuentra.

En base a lo anterior, se puede indicar que el término “situacién migratoria” o “estatus
migratorio” hace referencia a: “... la situacion juridica en la que se encuentra un migrante, de
conformidad con la normativa interna del Estado de acogida o receptor” (Corte IDH, 2003, parr.
69). Es decir, es la relacion existente entre la persona migrante internacional y el Estado en el
que se encuentra.

Son dos (02) las formas por las que los migrantes se encuentran en situacion irregular: la
primera, por realizar su entrada por pasos no autorizados; o, la segunda, como consecuencia del
vencimiento de su estadia autorizada. Tanto la definicidn presentada en esta seccidon como esta
distincion son acogidas por el Decreto Legislativo N°1350, Decreto Legislativo de Migraciones.

Por otro lado, autores como Arias et al. (2012) indican que las categorias de “regularidad”
e “irregularidad” no son totalmente opuestas, por lo que es mejor situar a los migrantes
internacionales como en algun lugar en un continuo de la regularidad a la irregularidad (p.118).

De esta manera, en el presente trabajo se tendra presente la fluidez de ambos términos.

g) Politicas migratorias

En virtud de su soberania, los Estados cuentan con la potestad de otorgar o denegar la
admisién y/o permanencia de personas no nacionales o no residentes a su territorio, de modo
que, el movimiento de personas a nivel internacional se encuentra supeditado a la voluntad de
estas entidades. Por ello, la profesora Saskia Sassen (2006) ha sefialado que: “la actual
regulacion migratoria esta profundamente articulada con la soberania estatal y el sistema
interestatal” (p. 25).

A partir de esta potestad, los Estados han formulado distintas medidas a fin de regular y

gestionar el movimiento de personas a través de sus fronteras. Asi también, han adoptado
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diversos acuerdos con otros Estados a fin de establecer regulaciones especificas del movimiento
de sus ciudadanos.

En este contexto, aparece el concepto de “gobernanza de la migracién”, el cual, segun el
Glosario de la OIM sobre Migracién de la OIM (2019), hace referencia a todo el conjunto de
‘normas juridicas, leyes, reglamentos, politicas y tradiciones, asi como de estructuras
organizativas (subnacionales, nacionales, regionales e internacionales), y procesos pertinentes
que regulan y determinan la actuacion de los Estados en respuesta a la migracion” (p. 103).

Esta definicion abarca dos (02) niveles de accion estatal en el ambito migratorio: uno,
referido al &mbito internacional donde se encuentran acuerdos, asi como otros mecanismos de
cooperacion interestatal; y otro, referido al ambito interno donde se encuentran principalmente
las regulaciones nacionales dadas por cada Estado.

En este ultimo ambito tiene lugar el concepto de “politica migratoria” definido como toda
accion estatal - sin importancia de la forma juridica que adopte - que aborda aspectos como el
movimiento de personas entre sus fronteras, la permanencia de personas migrantes
internacionales, el tratamiento que éstas deberan recibir durante su estancia, sus derechos, entre
otros.

Ya que la potestad de disenar sus politicas migratorias es consustancial a la soberania
de los Estados, el ambito migratorio ha sido visto como un asunto indesligable a la seguridad
estatal. Debido a ello, los Estados cuentan con un amplio campo de accion en esta area, lo cual
los habilita a utilizar practicas como la detenciéon y expulsion migratoria. Estos constituyen
mecanismos que expresan su rechazo hacia aquel “elemento” cuyo ingreso o permanencia no
ha sido autorizado y que puede representar una amenaza a su seguridad.

Frente a la aparicion de flujos migratorios globales, complejos e integrales, no han sido
pocos los paises que han optado por privilegiar un enfoque de seguridad nacional, endureciendo

sus controles migratorios al considerar que esta clase de movilidad representa por si misma una
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amenaza. De esta manera, se han adoptado practicas tales como la creacion de muros o la
instalacion de vallas en las fronteras, la creacién de centros de detencion, la organizacién de
redadas migratorias, etc. La adopcion de este enfoque recibié un notable impulso tras los
atentados terroristas ocurridos en Estados Unidos de Norteamérica el 11 de septiembre del 2001,
aunque ya se venia desarrollando antes de él (Heyman & Pallitto, 2008, p. 317).

En respuesta a lo anterior, y ante la evidencia de que la discrecionalidad con la que
cuentan los Estados se puede convertir en arbitrariedad, los organismos internacionales de
derechos humanos han generado diversos estandares a fin de que la facultad estatal de disefiar
politicas migratorias no esté reiida con el deber adoptado por la comunidad internacional de
proteger a la persona y sus derechos. Con ello, se dio paso al desarrollo de un enfoque de
derechos humanos en el ambito migratorio como contrapeso al enfoque de seguridad descrito.

En efecto, si bien en el pasado las personas no nacionales merecian proteccion por
representar a su Estado de origen (Chetail, 2013, p. 228), ello cambiaria tras reconocerse que la
persona es un titular de derechos que merece tutela sin importar el lugar donde se encuentre.

Por ello, si bien la normativa internacional en materia de derechos humanos reconoce y
avala que los Estados cuenten con el derecho de regular y administrar sus fronteras, a la vez les
impone el deber de observar ciertos estandares con la finalidad de que los derechos de las
personas migrantes internacionales también constituyan un importante factor a considerar.

En ese sentido, en el presente proyecto de innovacién se tomara en consideracion la
definicién de politica migratoria expuesta en esta seccién, asi como, la existencia de un enfoque
de seguridad nacional y otro de derechos humanos que influyen en su disefio, formulacion e

implementacion.

1.3. Arquitectura del problema
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Tras haber sido presentado nuestro problema publico y haber desarrollado su marco
conceptual, corresponde conocer sus dimensiones a fin de adentrarnos en su complejidad y
describir las relaciones presentes en él.

Para su identificacion, se disefid una matriz de consistencia (que puede encontrarse en
el Anexo 2) donde, a partir de su implementacién, se determind la existencia de tres (03)
dimensiones importantes del problema publico bajo andlisis: sus factores contextuales, su

magnitud y los actores involucrados. Estos seran desarrollados a continuacioén.

a) Factores contextuales

A partir del levantamiento de informacién realizado a través de una revision documental
y entrevistas a actores claves, se ha podido determinar los siguientes factores contextuales: la
masiva migraciéon forzada venezolana, las medidas migratorias y de refugio brindadas por el

Estado peruano y las diversas dificultades generadas por el contexto de pandemia.

a.1) Migracion forzada venezolana

Debido a su magnitud, se considera que la migracion venezolana es el segundo
desplazamiento forzado mas grande en el mundo después de la crisis siria (BM, 2019). Ademas,
se estima que se ha convertido en la migracion internacional mas importante a la que alguna vez
se ha tenido que enfrentar la regién latinoamericana.

Aunque es posible rastrear el inicio de la diaspora venezolana en el afio 2000,
paulatinamente los perfiles de migrantes de sectores sociales altos y medios de las primeras olas
migratorias fueron cambiando hasta dar paso en el afio 2015 a una tercera ola migratoria donde
todos los sectores sociales estuvieron representados incrementandose ademas la salida precaria
de personas de bajos ingresos (Paez y Vivas, 2017). Es aqui donde la migracién venezolana fue

calificada como una “migraciéon de desesperacion”.
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Efectivamente, a partir del afio 2015, la migracion venezolana empezé a cobrar visibilidad
por su caracter masivo. Asi, de acuerdo con cifras de la OIM (2018), la cantidad de migrantes
venezolanos en los paises de América del Sur se multiplicé casi por diez (10) desde ese afio
hasta finales del 2017. Este hecho evidencia otra de las caracteristicas importantes de esta
migracion que es su velocidad, la cual es unicamente comparable con la crisis siria en sus
primeros anos (OEA, 2019, p. 18).

De acuerdo con la Plataforma de Coordinacién para Refugiados y Migrantes de
Venezuela, mas de seis millones (6 '000.000) de personas venezolanas ya se encontraban fuera
de su pais de origen a finales de noviembre del 2021. De esta totalidad, casi cinco millones (5
'000.000) de migrantes residen en Latinoamérica y el Caribe. Es decir, esta migracion seria en
su mayoria de caracter intrarregional o sur - sur impactando, en su mayoria, a paises de ingresos
medios poco acostumbrados a recibir una gran cantidad de migrantes.

Conforme se puede observar en la Figura 2, los tres (03) principales paises receptores
de esta migracion son: Colombia, Peru y Ecuador. A pesar de que estos emitieron una gran
cantidad de permisos de residencia y de estancia regular, un noventa por ciento (90%) de
migrantes venezolanos se encontrarian en situacion irregular (Banco Interamericano de

Desarrollo, 2021, p.39).
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Figura 2.

Refugiados y Migrantes Venezolanos en América Latina y el Caribe a noviembre 2021

Nota: Adaptado de América Latina y el Caribe, Refugiados y Migrantes Venezolanos en la Regién - Noviembre 2021,
por Plataforma R4V, 2021 (https://www.r4v.info/es/document/r4v-america-latina-y-el-caribe-refugiados-y-migrantes-
venezolanos-en-la-region-octubre-1).

Ni un conflicto armado ni un desastre natural estarian detras de esta migracién masiva.
Asi el Grupo de Trabajo sobre Migrantes Venezolanos de la OEA determiné que este
desplazamiento no tiene un origen Unicamente econémico, sino responderia a factores como: a)
una emergencia humanitaria compleja, b) una violacion sistematica a los derechos humanos, c)
la inseguridad, d) el colapso de los servicios basicos y e) el alto costo de vida (OEA, 2021).

Este diagnostico es coherente con los resultados obtenidos a través de las encuestas
regionales de migrantes y refugiados venezolanos realizadas por Equilibrium CenDE. En su
primera edicién, llevada a cabo entre junio y julio del 2020, se encontré que las principales
razones detras de la salida de Venezuela eran los motivos de trabajo con un cincuenta y dos por

ciento (52%), la violencia e inseguridad con un cuarenta por ciento (40%), ademas de razones
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politicas con un treinta y tres por ciento (33%). Mientras que, en su segunda edicion realizada en
diciembre del 2020, se encontré como principales motivos de migracion el alto costo de vida con
un sesenta y cuatro por ciento (64%), la falta de alimentos con un cincuenta y ocho por ciento
(58%) y la falta de medicina y servicios de salud con un cincuenta y uno por ciento (51%).

De este modo, no es posible identificar un unico motivo detras de esta migracion, sino
mas bien que, la decision de salir de Venezuela esta dada por una confluencia de factores.
Debido a lo anterior, un aspecto controvertido para los paises receptores de esta migracion ha
sido determinar el tratamiento juridico que se le debe brindar a aquellos migrantes venezolanos
que tratan de ingresar y/o residir en su territorio.

En especifico, el punto de debate ha sido determinar si a estos migrantes se les debe
brindar el reconocimiento del estatuto de refugiado o se les debe dar un trato similar al resto de
migrantes.

Al respecto, diversos autores han sefialado que los Estados deben reconocerlos como
refugiados de forma grupal y no a través de exdmenes individuales (Parent, 2017; Berganza et
al., 2020; ACNUR, 2019; CIDH, 2018).

En su mayoria, esta posicion no ha sido seguida por los Estados latinoamericanos. En
principio, no han cerrado las puertas a esta migracién y han optado por dar respuestas
particulares y extraordinarias no brindadas a migrantes de otra nacionalidad. Sin embargo, a la
par, han evitado el otorgarles una proteccién de largo plazo y de mayor estabilidad como lo podria
brindar el refugio.

La llegada cada vez mayor de personas migrantes venezolanas a estos paises y el
ascenso de discursos que los relacionaban a hechos de criminalidad, dio como paso a la
adopcion de medidas restrictivas para su entrada y el cierre paulatino de las primeras vias
abiertas de recepcion. Asi, en el aino 2017, Panama fue uno de los primeros paises en pedir visas

a estos migrantes, siendo seguido por Ecuador y Peru que empezaron a exigir contar con
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pasaporte un afno después (Bolter & Selee, 2020, p. 9).

En ese sentido, la naturaleza particular de este tipo de migracion la hace enmarcarse en
la categoria de “migracion forzada” al existir factores de caracter estructural que motivan una
salida masiva de personas de Venezuela que no puede ser reducida Unicamente a decisiones
individuales.

Esta inclusion explicaria que este desplazamiento no posea un tratamiento juridico
uniforme entre los diversos paises de acogida, pues como ya vimos anteriormente este tipo de
migraciones desafia el binario constituido legalmente entre las categorias de “migrante” y
“refugiado”. Aun asi, de una forma u otra, los paises receptores de esta migracion han reconocido
su diferencia con otros desplazamientos “voluntarios” disefiando mecanismos excepcionales

para asegurar al menos una residencia temporal a estos migrantes.

a.2) Medidas migratorias y de refugio brindadas por el Estado peruano

El Peru ha sido considerado tradicionalmente como un Estado de origen de numerosas
personas que han buscado fuera del territorio nacional mejores condiciones econdémicas y
sociales. Asi, entre los afios 1990 y 2020, mas de tres millones trescientos mil (3 '300.000)
ciudadanos peruanos salieron del pais para residir principalmente en Estados Unidos de
América, Espafia, Argentina, Chile, Italia, Japén y Canada (INEI, 2021, pp. 17-32).

Sin embargo, la llegada cada vez mas frecuente de personas extranjeras ha llevado a
que se vea también al pais como un Estado de transito y receptor de migracion internacional.
Como muestra de ello, en los ultimos veinte (20) afios, ha habido un crecimiento en la cantidad
de migrantes internacionales que arriban al Peri motivados por las mejores condiciones
economicas y sociales predominando hasta el afio 2016 la llegada de migrantes provenientes de

Colombia, Espanfia, Estados Unidos, Argentina, Ecuador y Venezuela (INEI, 2016, p. 76).
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Un caso especial de migracioén internacional a nuestro pais lo constituye la migracion
venezolana que constituye el principal grupo de extranjeros en nuestro pais en la actualidad. Asi,
de acuerdo con cifras del INEI (2023), a septiembre del 2019 un ochenta y cuatro punto cuatro
por ciento (84.4%) de extranjeros residentes en nuestro pais tenian nacionalidad venezolana.

En el Peru, esta migracion empezé a cobrar notoriedad a partir del afio 2017 al arribar
mas de doscientos veinte mil (220.000) migrantes venezolanos, lo que representoé el cuadruple
de la cantidad que arribaba en afios pasados.

A pesar de la magnitud de esta cifra, seria en el afno 2018 donde se empezaron a registrar
cada vez mas entradas y menos salidas de ciudadanos venezolanos conforme se puede observar
en la Figura 3. En el afio 2019 se llegé al punto mas alto de entradas como salidas. Sin embargo,
los requisitos introducidos en ese mismo ano hicieron decrecer rapidamente el ingreso formal de

estos migrantes.
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Figura 3.

Movimiento migratorio de ciudadanos venezolanos 2017-2021

Nota: Adaptado de Caracteristicas sociodemograficas de la migracién venezolana en el Peru de feb 2017- jun 2021,
por la Superintendencia Nacional de Migraciones, 2021.

Esta tendencia a la baja continuaria en los anos 2020 y 2021 debido a las restricciones a
la movilidad internacional impuestas por la pandemia del COVID-19, aunque los ingresos por
pasos no regulados no se detuvieron del todo. A septiembre del afio 2021, se contabiliza la
presencia de un millébn setenta y cinco mil trescientos setenta (1°075.370) ciudadanos
venezolanos en nuestro pais (INEI, 2023).

A Peru llegdé una poblacién venezolana joven en edad preponderantemente activa que
cuenta, en su mayoria, con algun tipo de educacion superior y que desean permanecer en
nuestro pais de acuerdo con los resultados de la Encuesta a la Poblacion Venezolana (ENPOVE)

que reside en el Peru (INEI, 2018). Esto representa un importante capital humano que le habria
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costado trece mil millones de soles (S/. 13000 '000.000.00) conseguir al Estado peruano (Camara
Empresarial Venezolana Peruana, 2021, p.107).

De otro lado, una gran mayoria de estos migrantes se encuentran concentrados
geograficamente en Lima Metropolitana y el Callao, seguidos en un nimero menor por las
regiones costefias de La Libertad, Arequipa e Ica (Migraciones, 2021).

El establecer una respuesta a esta migracion fue un desafio para el Peru ya que estaba
acostumbrado a recibir una menor cantidad de migrantes y con otro perfil demografico. Ademas,
su capacidad institucional ya resultaba insuficiente para atender la totalidad de las necesidades
en salud, educacion, proteccion social, entre otros, de sus propios nacionales.

En esa linea, al hacer un analisis de las acciones tomadas por nuestro pais, el Banco
Mundial concluyé que, si bien el Peru habia logrado garantizar muchas de las demandas
generadas por esta migracion, su respuesta no estuvo exenta de dificultades originadas en
limitaciones de capacidad institucional de su sector publico (BM, 2019, p.81).

Uno de los ambitos que ha recibido mayor atencién ha sido el migratorio, pues el Peru ha
emitido importantes medidas destinadas a brindar algun tipo de regularidad migratoria a estas

personas.

a.3) Medidas tomadas desde el ambito migratorio
La respuesta migratoria del Peru a esta migracién puede ser dividida en tres (03) fases:
(i)  Primera fase de apertura relativa (2017-2018),
(i)  Segunda fase de medidas restrictivas (2018-2020),
(i)  Tercera fase de medidas tendientes a la regularizacién migratoria (a partir del
2020).
Respecto de la primera fase, la respuesta migratoria se resume en mayor medida en la

adopcion del PTP y sus sucesivas renovaciones. En enero del afio 2017, a través del Decreto
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Supremo N°002-2017-IN se aprobdé un permiso llamado PTP de un afio (01) de duracion
destinado para ciudadanos venezolanos que les permitia trabajar y acreditar una situacion
migratoria regular. Su emision fue encomendada a Migraciones.

En este sentido, Andrés del Castillo (2021), senalo las ventajas y desventajas de aquello,
indicando que:

Si bien esta medida llegdé a ser saludada por la CIDH (2017) al considerarla como una buena

practica regional de como ‘los Estados pueden proteger a los migrantes que se encuentran en una

situacion vulnerable, regularizando su migracién’, otras voces criticas como la de Nicolas Parent

(2017) alertaron que esta medida podria servir para eludir la obligacion del Estado de brindar

informacion sobre otras medidas de proteccion mas amplias y duraderas como el refugio bajo la

definicién ampliada que, como fue visto anteriormente, resulta aplicable a la migraciéon venezolana.

(parr. 25)

Para acceder a este primer PTP, era necesario haber ingresado legalmente antes de su
entrada en vigor. Por ello, las mas de sesenta y tres mil (63.000) personas de nacionalidad
venezolana que ingresaron entre febrero y julio de 2017 se encontraron expuestas a caer en
irregularidad migratoria (Defensoria del Pueblo, 2020). En razén de lo anterior, en julio de ese
afno, se emitié el Decreto Supremo N°023-2017-IN que aprobd un segundo PTP nuevamente
restringido a quienes habian ingresado legalmente hasta su entrada en vigor.

Sin embargo, la migracién venezolana continud y, con ello, la presencia de numerosas
personas migrantes venezolanas en situacion irregular. Por ello, en enero del afio 2018 se emitio
el Decreto Supremo N°001-2018-IN mediante el cual se aprobd un tercer PTP dirigido a aquellos
ciudadanos venezolanos que ingresaran hasta el 31 de diciembre de ese afno. En ese sentido,
por primera vez, este PTP establecid que podian acceder a €l aquellas personas que realizaran
su ingreso después de su entrada en vigor, ademas de que ya no era requerido el haber realizado

un ingreso formal.

24



Tanto el primer PTP como sus dos renovaciones llegaron a beneficiar a mas de
trescientos cuarenta mil (340.000) ciudadanos venezolanos de acuerdo con cifras de Migraciones
(2021).

En atencion a su caracter temporal, fue necesario establecer medidas para que los
migrantes beneficiarios del PTP puedan realizar el transito hacia una calidad migratoria mas
permanente. Por ello, a través de la Cuarta Disposicion Complementaria Final del Decreto
Supremo N°007-2017-IN se indicé que Migraciones debia otorgar la calidad migratoria especial
residente a quienes tuvieran este permiso. De acuerdo con la legislacién migratoria, esta calidad
esta dirigida a aquellos extranjeros que, habiendo ingresado al pais, requieran regularizar su
situacion.

Al afio 2021, la calidad migratoria especial residente era la predominante en nuestro pais
al existir doscientos veinticinco mil doscientos ochenta y tres (225.283) extranjeros que contaban
con ella (INEI, 2022). Sin embargo, al comparar esta cifra con el total de personas que obtuvieron
el PTP, se advierte que muchos migrantes venezolanos no lograron realizar el transito hacia esta
calidad lo que los expuso nuevamente a caer en irregularidad migratoria a pesar de haber
accedido al PTP.

A pesar de esta apertura inicial, en agosto del afo 2018, el Estado peruano redujo el
ambito de aplicacion del tercer y ultimo PTP dando paso a la segunda fase de respuesta
migratoria del Peru caracterizada por la adopcién de medidas restrictivas.

Asi, mediante el Decreto Supremo N°007-2018-IN se establecié que solo podian acceder
al tercer PTP quienes hayan ingresado hasta el 31 de octubre de 2018 y ya no la fecha inicial del
31 de diciembre. Esta noticia origind que una gran cantidad de personas venezolanas tuvieran
que modificar sus planes de viaje. Por ello, en el dia previo al nuevo plazo establecido fue
registrada la entrada de casi siete mil (7.000) venezolanos constituyendo una cifra récord

(Deutsche Welle, 2018).
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Sobre este hecho, se afiade que el PTP presentd limitaciones tales como su costo,
utilidad practica, temporalidad, entre otros. Esto gener6é que autores como Blouin et al. (2021)
sefalen que el PTP no fue una medida efectiva de regularizacién, sino un proceso engorroso,
complejo, costoso y contradictorio que ocasiond la irregularidad migratoria de una parte de
poblacion venezolana ademas que propicié la masiva presentacion de solicitudes de refugio (pp.
153-154).

Otra medida restrictiva que se dio en esta segunda fase fue la exigencia de presentar
pasaporte vigente para realizar el ingreso a territorio nacional adoptada a través de la Resolucion
N° 000270-2018-MIGRACIONES. Esta medida fue criticada por diferentes organizaciones de la
sociedad civil y organismos internacionales que mostraron su preocupacion dado el costo
prohibitivo que significaba el contar con este documento (ACNUR, 2018).

Sumado a lo anterior, en el afio 2019, a través de la Resolucion N°000177-2019 se
implementd la obligacion de los migrantes venezolanos de contar con una visa humanitaria que
debia tramitarse en los consulados peruanos antes del viaje.

Un estudio realizado por Bricefo et al. (2020) encontré que, a pesar de su caracter
humanitario, esta visa representaba una restriccion migratoria al representar una inversion para
el ciudadano venezolano tanto en tiempo como en dinero, a pesar de su gratuidad.

Tras el inicio de la pandemia en el 2020, iniciaria una tercera fase de respuesta enfocada
en la regularizacién migratoria. Asi en octubre del 2020, se adoptd el Decreto Supremo N°010-
2020-IN por el que se aprobd el Carné de Permiso Temporal de Permanencia (en adelante, CPP),
un permiso de un afio de duracion destinado a toda persona extranjera (no solo venezolana) en
situacion irregular presente en el pais a la fecha de su publicacion.

Por ese mismo instrumento, se indico que el CPP entraria en vigor con la aprobacién del

nuevo Texto Unico de Procedimientos Administrativos (en adelante, TUPA) de Migraciones. Esta
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emision representaba saldar una deuda pendiente que se tenia, pues al afio 2020 continuaban
vigente un TUPA concordado con la derogada Ley de Extranjeria.

Finalmente, el nuevo TUPA fue publicado el 4 de julio del 2021, con lo que, el CPP entro
en vigor tras ocho (08) meses de espera.

Debido a que menos del cinco por ciento (5%) de beneficiarios del CPP llegaron a obtener
una calidad migratoria, se amplié su vigencia de uno (01) a dos (02) anos, a través del Decreto
Supremo N° 008-2022-IN. Asimismo, se amplio hasta en cuatro (04) ocasiones el plazo inicial de
ciento ochenta (180) dias para solicitar este permiso, a fin de que mas migrantes pudieran

acceder a él.

a.4) Medidas tomadas desde el ambito del refugio

La calidad de la respuesta dada en el ambito migratorio no se replicé en el ambito del
refugio al considerarse que esta via debia tener un papel subsidiario. Sin embargo, las diferentes
limitaciones de los mecanismos migratorios implementados generaron incentivos para que cada
vez mas personas venezolanas utilicen el refugio como una forma de regularizacion en la
practica. Asi esta via les brindaba algun tipo de proteccion ante una eventual deportacion, dado
su ingreso irregular o caida en la irregularidad.

Autores como Luzes et. al (2021) identificaron que los migrantes venezolanos llegaron a
utilizar este mecanismo de forma pragmatica al menos antes de la implementacion de la visa
humanitaria (pp. 16-17). Asi también reportes realizados por el Consejo Danés para los
Refugiados (2020, 2021) mostraron que la mayoria de poblacién venezolana encuestada
presento un interés limitado por el refugio.

La Figura 4 muestra como se paso de tener cuatrocientos uno (401) solicitudes de refugio
presentadas en el aino 2015 a cuatro mil trescientos cuarenta y tres (4.343) en el afio 2016. Es

decir, en un (01) afio la cantidad de solicitudes presentadas se multiplicaron por diez (10).
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En el afio 2017, se presentaron mas de treinta mil (30.000) solicitudes y un afio después
mas de ciento noventa mil (190.000). Para fines del afio 2019, ya se contaban presentadas mas
de doscientas cincuenta mil (250.000) nuevas solicitudes, cifra que solamente se veria frenada

en el afo 2020 a raiz de la pandemia.

Figura 4.
Numero de solicitudes de refugio presentadas en el Peru en el periodo 2015 - 2020

Nota: Elaboracién propia, a partir de datos del Dataset de ACNUR.

Este incremento en las solicitudes presentadas no estuvo acompafiado de un aumento
en las solicitudes resueltas por la Comisién Especial para los Refugiados (en adelante, CEPR).
Asi, a pesar de que en el aio 2018 se presentaron ciento noventa y dos mil cuatrocientos setenta
y siete (192.477) solicitudes, solo un poco mas de tres mil (3.000) solicitudes fueron resueltas, y
de ellas, menos de la cuarta parte fueron aprobadas positivamente. Este mismo patron se
agudizo en el ano 2019, donde se llegd a resolver un pico maximo de tres mil seiscientas y un

(3.601) solicitudes.
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De acuerdo con cifras de la CEPR (2021) a febrero del afio 2021, solo se habia aceptado
favorablemente dos mil seiscientos treinta y cinco (2.635) solicitudes y se les habia denegado el
pedido a otras mil treinta y nueve (1.039). Con lo que se dejoé a mas de quinientos mil (500.000)
migrantes venezolanos sin respuesta alguna.

Esta baja tasa de reconocimiento se debe a la postura tomada por la CEPR de no
considerar como refugiados a los migrantes venezolanos (Diario Correo, 2018). Asimismo,
respecto de la definicion establecida de la Declaracion de Cartagena, ésta se encuentra siendo
aplicada sélo si se trata de migrantes en alta vulnerabilidad tales como enfermos graves,
menores no acompafados, victimas de violencia familiar, entre otros (CEPR, 2021).

Fruto de estas dinamicas, en el afio 2018, el Peru se convirtié en el segundo pais receptor
de solicitudes de refugio en el mundo después de Estados Unidos (ACNUR, 2019) y, a inicios
del 2020, es el pais con la mayor cantidad de solicitudes de refugio realizadas por personas
venezolanas sin resolver, con mas de quinientas treinta mil (530.000) solicitudes pendientes
(Plataforma R4V, 2021).

Como una medida de restringir la utilizacién del sistema de refugio, en junio del 2019, se
introdujo un procedimiento acelerado de presentacion y revision de solicitudes de refugio, por el
cual, los migrantes venezolanos que solicitan refugio deben esperar en la frontera estando
habilitados a ingresar a territorio nacional unicamente si su solicitud es positiva. Amnistia
Internacional (2020) califico a esta practica de “una politica deliberada de rechazo de nuevas
llegadas de Venezuela” (p. 30).

Con la llegada de la pandemia y el cierre de las fronteras terrestres, la posibilidad de
presentar una solicitud de refugio quedé suspendida aun cuando se dio el intento de habilitar una
plataforma electronica.

Teniendo en cuenta la existencia de una gran cantidad de solicitantes de refugio en

situacién migratoria irregular, el 16 de junio del 2021 fueron aprobados los “Lineamientos para el
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otorgamiento y prorroga de la calidad migratoria humanitaria”, con lo cual el estado peruano
iniciaba la implementacion del otorgamiento de la calidad migratoria humanitaria para aquellos
solicitantes de refugio cuyas solicitudes se encontraban en espera.

En este sentido, esta calidad migratoria esta reservada para aquellos extranjeros que:

Encontrandose en territorio nacional y sin reunir los requisitos para acceder a la condicion de

asilado o refugiado, se encuentren en situacion de gran vulnerabilidad o peligro de vida en caso

de abandono del territorio peruano o requieren proteccién en atencion a una grave amenaza o

acto de violacion o afectacion de sus derechos fundamentales. (Presidencia del Consejo de

Ministros, 2017, Decreto Legislativo N°1350, Articulo 29.2)

A través de ella, la persona migrante puede permanecer en el pais por un plazo de ciento
ochenta y tres (183). Asimismo, se estipula que Migraciones debe entregar gratuitamente el
carné de extranjeria a estos migrantes.

La implementacion de esta calidad migratoria habia sido una recomendacion realizada
por distintos autores como Alonso -Pastor, Bricefio, Godoy y Ugaz, en el afio 2020; y, Blouin y
Freier, en el afio 2019.

A septiembre del afio 2021, Migraciones habia entregado veinticinco mil ochocientos
cuarenta (25.840) carnets de extranjeria bajo esta calidad tras haberse realizado un cotejo de
ciento cincuenta mil (150.000) personas preseleccionadas donde fueron verificados los datos
personales, actualizados y correctos, los antecedentes penales y policiales, ademas de contar
con un documento de identidad (Rostros Venezolanos, 2021).

Sin embargo, una de las criticas a este proceso ha sido el no otorgar la calidad migratoria
humanitaria a quienes son nifios, nifas y adolescentes migrantes. Frente a ello, diversas
organizaciones de la sociedad civil reunidas en el Grupo de Movilidad Humana (2021) han
expresado su preocupacion indicando que no existe justificacién alguna en la normativa vigente

para tal decision.
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A modo de evaluacién, a partir de lo desarrollado en estas dos secciones, aun cuando el
Peru despleg6 importantes esfuerzos a fin de asegurar algun tipo de regularidad migratoria a los
migrantes venezolanos, hasta antes de la pandemia este objetivo no fue logrado del todo. Esto
dej6é a muchos de ellos en situacién de irregularidad y los orill al sistema de refugio donde su
situacion juridica tampoco recibiria una respuesta clara.

Esta situacién presenta estrecha relacion con la falta de integracion socioeconémica de
estos migrantes. Asi, los tres (03) mas importantes estudios realizados sobre el impacto
econémico de esta migracion coinciden en senalar que, a pesar de los beneficios econdmicos
reportados a causa de esta migracién, estos pudieron ser mayores pues existieron distintas
barreras y dificultades que impidieron a los migrantes el desarrollarse socioeconémicamente en
nuestro pais (Banco Mundial, 2019; BBVA Research, 2019; Camara Empresarial Venezolana
Peruana, 2021).

Una de estas barreras seria la alta tasa de irregularidad migratoria de la poblacién
venezolana en Peru, pues los ha posicionado en una situacion de vulnerabilidad que les impide
acceso a empleos formales, asi como a utilizar facilmente servicios publicos y privados.

Debido a ello, en los informes ya citados del Banco Mundial (2019) y de la Camara
Empresarial Venezolana Peruana (2021), al igual que un estudio desarrollado por el Centro para
el Desarrollo Global y Refugees International (2020) y otro realizado por Bolter y Seele (2020)
que abordan la inclusion econémica de esta migracion, incluyen como recomendacion al Estado
el realizar medidas a fin de reducir esta irregularidad migratoria brindando mayores facilidades y
acceso a vias disponibles de regularizacion.

El avanzar en esta via también representaria una ganancia para el Estado peruano. Asi
un estudio determiné que, si el Peru invierte adecuadamente en la integracién de estos

migrantes, se podria lograr un aumento de cuatro punto cinco (4.5) puntos de nuestro PBI al afo
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2030, siendo asi el pais que mayor provecho podria obtener frente a un escenario de no

migracion (Alvarez et al, 2023).

a.5) Migracion y contexto de pandemia

La pandemia del COVID -19 asi como la respuesta dada por los distintos gobiernos frente
a ella han terminado por develar la situacion de precariedad de ciertos grupos de la sociedad,
llegando a agravarla en algunos casos.

En el caso de los migrantes venezolanos residentes en Latinoamérica, se ha advertido
un incremento de su vulnerabilidad. Asi, un reporte realizado respecto de su situacion en Peru,
Ecuador y Colombia encontr6 que 7 de cada 10 venezolanos migrantes encuestados
experimentaron una disminucion en sus ingresos debido a la pandemia (IPC-IG et al., 2021, p.
22). Asimismo, esa misma proporciéon de venezolanos tenia la preocupacién de no contar con
suficiente comida para comer en el mes anterior a la encuesta (IPC-IG et al., 2021, p. 16).

A nivel de su situacion migratoria, la pandemia ha impactado de forma negativa a los
migrantes venezolanos en nuestro pais, en los siguientes aspectos: (i) las restricciones a la
movilidad internacional, (ii) la paralizacion del funcionamiento del sistema migratorio y de refugio;
y, (iii) la pérdida de ingresos a raiz de la paralizacion laboral y la crisis econémica.

Con respecto a las restricciones dadas a la movilidad internacional, seria luego de mas
de cien (100) dias que la cuarentena total fue levantada para pasar a medidas de cuarentena
focalizada y; posteriormente, a medidas de “nueva normalidad”.

Sin embargo, a noviembre del 2021, aun no se han abierto nuevamente las fronteras
terrestres. Es mas, a inicios del afio 2021, se realizo el despliegue de fuerzas militares y policiales
a la frontera con Ecuador a fin de realizar control migratorio, siendo reportado casos de disparos

al aire en frente de nifios, nifias y adolescentes migrantes (Amnistia Internacional, 2020).
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Si bien la ONU indicé la necesidad de garantizar el acceso a territorio nacional de quienes
se encuentren en una situacién de proteccion internacional, la normativa peruana que decreto el
cierre de fronteras, asi como sus sucesivas ampliaciones, no incluyeron una prevision al
respecto, reportandose casos de rechazos en frontera.

De este modo, ante el cierre de las vias regulares de migracion, sucedié un aumento de
ingreso de la entrada de migrantes por pasos no regulados. Es asi como el ingreso de migrantes
venezolanos no se ha detenido, sino que se ha desarrollado de forma mas riesgosa para ellos
mismos y para el propio Estado peruano que, al no tener control sobre esta movilidad, no cuenta
con informacién sanitaria de gran importancia en un contexto de pandemia. En razén de ello,
Feline Freier (2020) ha sefalado que este contexto demuestra que el contar con vias legales
para la migracion y programas de regularizacion migratoria es también una necesidad de salud
publica (p. 6).

Con respecto a la paralizacion del funcionamiento del sistema migratorio, el 19 de marzo
de 2022, se emitié una normativa especial por la cual, entre otros, se procedio a:

Articulo 1.- Autorizar la reprogramacion de las citas relacionadas a los trdmites de procedimientos

administrativos ...

Articulo 2.- Suspender con eficacia anticipada al 16 de marzo de 2020, los plazos administrativos,

y la multa por exceso de permanencia ...

Articulo 6.- Suspender con eficacia anticipada al 16 de marzo de 2020, el plazo de ejecucion de
la orden de salida para abandonar el pais de la persona extranjera, cuyo tramite de cambio de
calidad migratoria o prérroga solicitada, ha sido denegado ... (Superintendencia Nacional de
Migraciones, 2020, Resolucién de Superintendencia N° 000104-2020-MIGRACIONES, Articulo 1,
2, 6)

Esta medida fue prorrogada a través de la Resolucion de Superintendencia N°000120-

2020-MIGRACIONES. Seria a través de la Resolucion de Superintendencia N°000170-2021-

33



MIGRACIONES emitida el 6 de agosto del 2021 que Migraciones derogd las resoluciones
anteriormente sefialadas, disponiendo la reanudacién de plazos, asi como la ejecucion de las
ordenes de salida del pais.

A pesar de esta suspensiéon de plazos, el contar con una estancia regular fue una
preocupacion latente para los migrantes venezolanos a lo largo del todo aislamiento.

Como medida a destacar, desde el 3 de junio del 2020, Migraciones ha puesto a
disposicién la denominada “Agencia Digital" desde donde se pueden realizar una serie de
tramites migratorios via internet. Esta fue reconocida como una “Buena Practica en Gestion
Publica" por la organizacion Ciudadanos al Dia. A pesar de su buena acogida, subsistio la
preocupacion por el acceso a esta herramienta por parte de aquellos migrantes que no cuentan
con adecuadas habilidades digitales o con una buena disponibilidad de internet.

Asimismo, también resulta importante senalar que el restablecimiento de la atencién
presencial se vio enfrentado a una alta demanda de las personas migrantes que deseaban
continuar sus tramites migratorios, lo cual causé congestién y dificultades en la atencién. Esta
situacion se vio agravada dada la reduccion de aforo debido a los protocolos de bioseguridad,
sin contar, ademas, con que el funcionamiento de las jefaturas zonales a lo largo del pais no se
dio de forma inmediata, sino progresiva.

De otro lado, desde un (01) mes antes de la pandemia y de forma repentina, el sistema
de refugio suspendio la atencién presencial a través de las oficinas de la CEPR, siendo reportado
casos de solicitantes de refugio afectados por la falta de aviso previo (Redaccion RPP, 2020).
Desde esa fecha hasta noviembre del 2021, no se ha restablecido la atencién presencial.

Frente a ello, si bien en junio del 2020 fue implementado un sistema de presentacion de
refugio en linea, éste fue suspendido a partir del 23 de octubre del 2020 debido a su utilizacion

por personas que no se encontraban en territorio nacional y por mafias de trafico de personas.
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En ese sentido, aun existe incertidumbre sobre el restablecimiento del procedimiento de
recepcion de nuevas solicitudes de refugio, siendo que, a marzo del 2021, la CEPR se
encontraba dedicada a resolver las solicitudes de refugio presentadas con anterioridad.

Ahora bien, respecto de la pérdida de ingresos a raiz de la paralizacién laboral y la crisis
econémica, el Banco Mundial (2020) estimaba que la tasa de pobreza en esta poblacion se
incrementaria de dieciocho por ciento (18%) a cincuenta y nueve por ciento (59%), tan solo por
la pérdida de quince (15) dias de ingreso laboral en los trabajadores informales venezolanos a
raiz de la cuarentena (p. 2).

Desde las primeras semanas de cuarentena se fue confirmando esta pérdida de ingresos.
Asi, una encuesta realizada por Equilibrium CenDE a finales de marzo del 2020, encontré que el
treinta y tres por ciento (33%) de migrantes encuestados habia perdido el trabajo y un setenta y
siete por ciento (77%) indicaba no contar dinero para sus préximos abastecimientos de comida.

Conforme se fueron dando las sucesivas ampliaciones de la cuarentena, con la
consiguiente paralizacién laboral, la situacion econdmica de los migrantes venezolanos fue
agravandose, haciendo evidente su necesidad de retomar sus actividades laborales. Asi, un
noventa y un por ciento (91%) de migrantes indicé que el trabajo sera la actividad que pensaba
retomar tras el término de la cuarentena obligatoria, conforme con una encuesta realizada por
Equilibrium CenDE a finales de abril del 2020.

Si bien el Estado peruano recurrié a la emision de bonos econdémicos a fin de paliar la
situacion de vulnerabilidad econdémica de su poblacién, esta medida no incluyé a quienes son
migrantes a pesar de las recomendaciones dadas por la Defensoria del Pueblo (2020) y la
Coordinadora Nacional de Derechos Humanos (2020). Por ello, la atencién econdmica y social a
los migrantes venezolanos fue realizada tanto por las organizaciones de la sociedad civil como

por organismos internacionales que tuvieron que articular esfuerzos en esta tarea.
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Esta situacién afecté su capacidad econdmica de poder pagar la totalidad de aranceles
migratorios y, con ello, asegurar una situacion migratoria regular tanto para ellos como para sus
familias también, de ser el caso.

Conforme a lo sefalado por el Relator Especial para los Derechos de las Personas
Migrantes (2021) tanto la regularizacion migratoria como la prorroga de los visados han sido
algunas de las buenas practicas tomadas por algunos Estados para proteger los derechos
humanos de las personas migrantes en el contexto de pandemia.

En ese marco, el Relator sefald que, si bien muchas de las iniciativas adoptadas por los
Estados son de caracter temporal, circunscritas a la crisis sanitaria, también existen otras que
tienen un enfoque mas permanente destacando, entre otros, el adoptado por el Estado peruano

a través del Decreto Supremo N°010-2020-IN, promulgado el 22 de octubre del 2021.

b) Magnitud

Dada la naturaleza muchas veces oculta de este fendmeno, el llegar a conocer con
certeza cuantas personas migrantes en situacién de irregularidad migratoria existen en un
determinado territorio es una tarea que presenta diversas dificultades.

Por ello, existen diversas aproximaciones desarrolladas tanto a través del uso de ciertos
indicadores que den cuenta de parte del fenédmeno, como por medio de métodos estadisticos
que lleguen a estimar la cantidad de personas migrantes en situacion de irregularidad y el uso
de encuestas (Kraler & Reichel, 2011).

A partir de datos de la “Matriz de Seguimiento" desarrollada por la OIM, asi como otros
recolectados a partir de diversos estudios, fue posible desarrollar la Figura 5. Esta muestra que,
a pesar de que los Estados han destinado medidas a fin de evitar la irregularidad migratoria de
los migrantes venezolanos, un importante porcentaje de ellos se ha encontrado de forma

constante en esta situacion.
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Esto ha sido motivo para que tanto el Estado peruano como el colombiano se encuentren
implementando medidas de regularizacion migratoria a la vez que el Estado ecuatoriano haya

anunciado su intencién de adoptar acciones de este tipo.

Figura 5.
Porcentaje de migrantes y refugiados venezolanos en estatus de condicion irregular por pais.

Nota: De Integracion socioeconémica de los refugiados y migrantes venezolanos. Los casos de Brasil, Colombia,
Ecuador y Peru, por Amaral, Chaves — Gonzales y Mora, 2021.

En el caso de nuestro pais, fue posible dar con ciertos indicadores a fin de determinar la
magnitud del problema publico analizado.

Asi, de la revision documental realizada se encontré que Migraciones desarrolla un
indicador referido al “porcentaje de personas extranjeras que permanecen en el pais en situacion
migratoria regular”, a efectos de dar seguimiento al cumplimiento del Objetivo Institucional N°03:
“Fortalecer la verificacion y fiscalizacion migratoria a favor del pais”, previsto en su Plan

Estratégico Institucional 2020 - 2024. El método de calculo de este indicador es el siguiente:

Figura 6.
Método de calculo del indicador “porcentaje de personas extranjeras que permanecen en el pais en
situaciéon migratoria regular”
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Nota: De Plan Estratégico Institucional 2020 - 2024 (actualizado), por Superintendencia Nacional de Migraciones,
2021.

De acuerdo con los valores obtenidos de este indicador, en el afio 2018 el sesenta por
ciento (60%) de personas extranjeras se encontraban en situacién migratoria regular, siendo que
se tiene como objetivo para el afo 2024 llegar a un porcentaje de setenta por ciento (70%)
(Migraciones, 2020, p. 25).

De otro lado, de acuerdo con informacion brindada por esta institucion a través de una
solicitud de acceso a la informacion publica, existen seiscientos treinta y cuatro mil quinientos
treinta y ocho (634.538) personas migrantes en situacion irregular en nuestro pais a partir de
datos contabilizados desde el 1 de enero del 2017 al 27 de abril del 2021.

De ese total presentado, cuatrocientos seis mil quinientos veintiséis (406.526) personas
son de nacionalidad venezolana, es decir, aproximadamente el sesenta y cuatro por ciento (64%)
de los migrantes en situacion irregular en nuestro pais son venezolanos (Migraciones, 2021).

Esta cifra fue calculada tomando en cuenta a quienes no habian realizado ningun tramite
de regularizacion referido a la vigencia del PTP o de una Prérroga o del Carné de Extranjeria. En
suma, dicha cifra corresponde a aquellas personas que cayeron en la irregularidad migratoria
tras contar con un ingreso regular.

En ese sentido, a pesar de la magnitud de las cifras presentadas, éstas no darian cuenta
de la totalidad de este fendmeno, pues un gran numero de personas han ingresado y sigue
ingresando por pasos no regulados.

De acuerdo con informacion brindada por la Policia Nacional del Peru (2021), a partir del
afio 2018 empezarian a aumentar la cantidad de migrantes venezolanos intervenidos por haber
realizado un ingreso clandestino al pais. En el afio 2020 fueron ciento cincuenta y ocho (158) y

hasta julio del 2021 fueron trescientos diecisiete (317) migrantes venezolanos.
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Asimismo, cabe indicar que la medida de regularizacion adoptada a través del Decreto
Supremo N°010-2020-IN se encontraba destinada para un publico objetivo de setecientos mil
(700.000) personas, de acuerdo con las estimaciones de Migraciones. Asi, al 7 de abril del 2021,
trescientos sesenta y ocho mil trescientos catorce (368.314) migrantes en situacion de
irregularidad migratoria se habian preinscrito para acceder a esta medida, siendo que el noventa
y siete punto siete por ciento (97.7%) era de nacionalidad venezolana.

De acuerdo con lo expuesto en esta seccion, podemos sefialar que existirian mas de
cuatrocientos mil (400.000) personas migrantes venezolanas en situacion de irregularidad
migratoria al afio 2021, tomando en cuenta tanto a quienes ingresaron de forma irregular como
los que cayeron en irregularidad migratoria.

c) Actores

De acuerdo con la revision documental y entrevistas realizadas, se identificaron los
siguientes actores involucrados en este problema publico: (i) los funcionarios estatales, (ii) los
migrantes en situacion de irregularidad, (iii) las organizaciones de la sociedad civil y; (iv) los
actores internacionales.

Respecto de los actores estatales, los principales son: Migraciones, la Policia Nacional
del Peru, las Fuerzas Armadas, el Ministerio de Relaciones Exteriores y su CEPR, la Mesa de
Trabajo Intersectorial para la Gestién Migratoria y la Defensoria del Pueblo.

En diciembre del afio 2012, Migraciones fue creada a través del Decreto Legislativo
N°1130 como un organismo técnico especializado adscrito al Ministerio del Interior con
competencia en materia de politica migratoria interna y fronteriza. Debido a este mandato,
Migraciones tiene como funciones, entre otros, ademas de ejecutar la politica migratoria:

f) Regularizar la condiciéon migratoria de extranjeros de acuerdo a los requisitos establecidos en la

normatividad vigente y convenios;
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n) Desarrollar las acciones de seguridad y control migratorio en zonas de Frontera y en todo el

territorio nacional, en el marco de sus competencias ... (Presidencia del Consejo de Ministros,

2012, Decreto Legislativo N°1130, Articulo 6 inciso f, n).

Asimismo, desde el afio 2016, Migraciones cuenta con una Unidad de Integracion
Migratoria con los objetivos de lograr: (i) transversalizacion de la migracion en las instituciones
publicas y privadas del Peru, para lo cual se necesita desarrollar y fortalecer las capacidades
administrativas del Estado; (ii) incorporar enfoques diferenciales en la gestion migratoria y (iii)
promover el acceso a la integracion socioecondmica de personas extranjeras en el Peru (United
Nations Network on Migration,2022). A través de este 6rgano, Migraciones busca posicionar un
enfoque migratorio tanto adentro de su propia organizacién como en el resto del aparato publico
y de la sociedad en general.

Desde esta entidad la irregularidad migratoria es vista a través de dos miradas: la primera,
como una condicion que puede ser subsanada a través de procedimientos 0 mecanismos de
regularizacion y; la segunda, como una condicion que debe ser fiscalizada y sancionada a través
de procedimientos migratorios sancionadores.

Como muestra de esta primera mirada, Migraciones ha sido la entidad encargada del
otorgamiento del PTP, el nuevo CPP y la mayoria de las calidades migratorias establecidas en
el Decreto Legislativo N°1350, llegando a adoptar medidas especiales para atender migrantes
en situacién de vulnerabilidad, ademas de disponer otras destinadas a flexibilizar la aplicacion
de algunas normas migratorias. De otro lado, desde la segunda mirada, Migraciones ha expedido
sanciones de multa, salida obligatoria del pais y expulsién debido al exceso de permanencia,
encontrarse en situacion migratoria irregular tanto por haber realizado una entrada no autorizada
o por haber caido en la irregularidad, entre otros supuestos.

Ahora bien, la Policia Nacional del Peru vigila y controla las fronteras de acuerdo con el

articulo 166 de la Constitucion Politica del Peru. Asimismo, conforme al Decreto Legislativo N°
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1350, puede apoyar a Migraciones en actividades de control y fiscalizacion. Ademas, establece
como deber del extranjero en nuestro pais el mostrar sus documentos de identidad cuando el
personal policial lo requiera.

De otro lado, debido a la declaratoria de emergencia nacional a raiz de la pandemia, las
Fuerzas Armadas se ha convertido en otra entidad involucrada en el control migratorio, a través
de las fronteras terrestres, lo que se pudo evidenciar a inicios del 2021 cuando se realizd un
despliegue militar a la frontera norte.

En ese sentido, tanto la Policia Nacional del Pert como las Fuerzas Armadas se
encuentran involucradas en labores de fiscalizacion y control destinadas a detectar la
irregularidad migratoria a fin de establecer futuras sanciones.

De otro lado, de acuerdo con la Ley N° 27891, el Ministerio de Relaciones Exteriores es
la entidad encargada de velar por el debido cumplimiento de las obligaciones y compromisos
asumidos por el Estado en materia de refugio. Para ello, la Comision Especial para los
Refugiados (CEPR, por sus siglas) es el érgano del Ministerio encargado de recibir, estudiar,
procesar y resolver lo correspondiente a la solicitud de reconocimiento de refugio, entre otras
funciones.

Si bien conceptualmente el sistema de refugio cumple funciones diferentes a las del
sistema migratorio, en la practica, el presentar una solicitud de refugio fue una medida tomada
por los migrantes venezolanos a fin de evitar una eventual deportacién o expulsién ante el cierre
de las vias de regularizacién migratoria. Debido a ello, paulatinamente se produjo una saturacion
del sistema de refugio que no estuvo acompafada de un aumento de solicitudes reconocidas,
pues la CEPR adoptd la posicion de no considerar a los migrantes venezolanos como refugiados,
salvo algunos pocos casos.

Todo lo anterior generd que una importante parte de la migracién venezolana cuente con

su solicitud de refugio como unico documento que justifique su permanencia en el pais. A fin de
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atender esta situacion, en el afio 2021 fue anunciada la implementacion de la calidad migratoria
humanitaria a otorgarse por el Ministerio de Relaciones Exteriores para que quienes son
solicitantes de refugio puedan acceder a una residencia migratoria.

En ese sentido, el Ministerio de Relaciones Exteriores, asi como el CEPR, también han
sido participes de este problema publico al verse enfrentados a una masiva presentacion de
solicitudes de refugio de migrantes venezolanos en situacion irregular, asi como, el estar
involucrados en el otorgamiento de calidad migratoria humanitaria, a fin de dar respuesta a dicho
problema.

Ahora bien, la Mesa de Trabajo Intersectorial para la Gestion Migratoria (conocida por sus
siglas como MTIGM) fue creada en el aio 2011, con el objetivo de: “coordinar, evaluar, proponer,
priorizar y supervisar politicas y acciones vinculadas a la gestién integral migratoria” (Presidencia
del Consejo de Ministros, Decreto Supremo N° 067-2011-PCM, 2011).

Seria en el seno de esta MTIGM que se empezarian a dar los primeros lineamientos de
una politica migratoria nacional. Producto de este trabajo, en el afio 2017, se aprobaria el Decreto
Supremo N° 015-2017 que contiene la “Politica Nacional Migratoria 2017-2025” que senala como
uno de sus cuatro (04) objetivos el: “promover la integracion de extranjeros y extranjeras a la
sociedad peruana, garantizando la proteccion, atencién y defensa de sus derechos humanos e
identidad cultural”.

Aun cuando la MTIGM ha desplegado acciones a raiz de la llegada masiva de migrantes
venezolanos a nuestro pais, todavia subsisten problemas de coordinacién interinstitucional
vinculados a los enfoques que los diversos sectores de gobierno dan al fendmeno migratorio y
de refugio, sobre todo teniendo en cuenta la actuaciéon del Ministerio del Interior — donde esta
adscrita Migraciones- y del Ministerio de Relaciones Exteriores — donde esta adscrita la CEPR.

Por su parte, al ser un érgano dedicado a la proteccién de los derechos constitucionales

de la persona, la Defensoria del Pueblo ha prestado especial atencion a la tematica de migracion
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internacional en nuestro pais, ya sea a través de la atencién de casos, la comunicacion a las
entidades responsables o la publicacién de investigaciones y reportes.

A través de esta labor, la Defensoria ha identificado la existencia de diversas barreras
que dificultan a los migrantes el acceder a mecanismos de regularizacién migratoria
especialmente tras la pandemia; por lo que, recomendd el disehar procedimientos de
regularizacion migratoria con requisitos y costos accesibles (Defensoria del Pueblo, 2020, p. 84).

De otro lado, de parte de quienes son migrantes venezolanos en situacién de irregularidad
migratoria, se ha percibido un interés en acceder a procedimientos de regularizacién migratoria
que les permita contar con documentos con los que desenvolverse socialmente. Asi, el treinta
por ciento (30%) de los venezolanos encuestados identificé que la documentacién es la principal
barrera para acceder al trabajo o el empleo a superar, conforme a un reporte del Consejo Danés
para Refugiados (2021). Lo cual es consistente con los resultados de la ENPOVE donde el
cincuenta y cuatro por ciento (54%) de migrantes venezolanos en nuestro pais considerd que su
principal necesidad no atendida es el contar con asistencia para regularizar su situacion
migratoria.

Oftro actor importante en este problema publico son las organizaciones de la sociedad
civil que se han dedicado a atender diversas necesidades de la poblacion migrante venezolana
a través de la entrega de alimentos, la prestacion de asesorias migratorias gratuitas, entre otros
servicios, llegando en muchas ocasiones a suplir los espacios vacios dejados por el Estado
peruano en materia de proteccion. Es de destacar que varias de estas organizaciones han sido
conformadas por los propios migrantes que buscan a partir de ellas canalizar ayuda hacia otros
migrantes en situacion de vulnerabilidad, intercambiar informacion, difundir convocatorias
laborales, entre otras actividades.

Respecto a los actores internacionales, a raiz de esta migracién, muchas organizaciones

internacionales que ya se encontraban en nuestro pais pusieron en marcha diversos proyectos
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e intervenciones para atender las necesidades de estos migrantes, asi como también, buscaron
expandir su presencia en diferentes regiones del pais para lograr establecer puntos de contacto
con las autoridades estatales como con otras organizaciones. En ese contexto, es de resaltar la
creacion en el ano 2018 de la “Plataforma Regional de Coordinacion Interagencial para
Refugiados y Migrantes de Venezuela” como un espacio de articulacion entre entidades
estatales, sociedad civil y actores internacionales, liderada por la OIM y el ACNUR.

De otro lado, la cooperacion internacional ha puesto a disposicion del Peru recursos
financieros a fin de implementar intervenciones a favor de los migrantes venezolanos. Asimismo,
buscando este fin, estas organizaciones también han realizado campanas de incidencia con los
distintos tomadores de decisiones de politica publica, habiendo cumplido un papel destacado en

la adopcion e implementacion del nuevo CPP y la calidad migratoria humanitaria.

1.4. Marco institucional y normativo relacionado con el problema
a) Marco normativo

El marco normativo de nuestro problema publico se compone principalmente por el
Decreto Legislativo de Migraciones y su reglamento, Decreto Supremo N° 007-2017-IN. Esta
legislacion fue emitida en reemplazo del Decreto Legislativo N° 1236 del 2015 que pasoé a sustituir
la antigua Ley de Extranjeria de 1991 (el Decreto Legislativo N° 703 modificado por el Decreto
Legislativo N° 1043), que estuvo vigente durante 24 afios sin contar con un reglamento. Esta
situacion habia generado la falta de un marco adecuado para la aplicacion de sanciones
administrativas migratorias (Defensoria del Pueblo, 2015, p.77).

Este nuevo Decreto Legislativo de Migraciones fue formulado bajo un “enfoque de
derechos humanos”. Por esta razon, se destacan dos principios que tienen relacion con nuestro
problema publico: el principio de no criminalizacién de la migracién irregular y el principio de

formalizacion migratoria. De esta manera, la irregularidad migratoria es vista como una situacion
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que requiere ser remediada al exponer a la persona migrante a distintas vulneraciones de sus
derechos humanos, por lo que, el Estado destinara acciones para ello.

Por otro lado, la irregularidad migratoria también es vista como un objeto de sancion. Asi
se sanciona con salida obligatoria y expulsion el no haber solicitado la regularizacién por
encontrarse en situacién migratoria irregular al ingresar al pais sin realizar el control migratorio

como al exceder el tiempo de permanencia otorgado.

Problema identificado: Alto nivel de irregularidad migratoria de las y los ciudadanos venezolanos en el Perti durante los

afnos 2018 y 2021

¢éCuales son los componentes de la norma? ¢Cémo se relaciona con el problema
Norma

publico y en qué articulos especificos?

El Decreto Legislativo de Migraciones regula las reglas correspondientes al ingreso,

permanencia y salida de personas nacionales como extranjeras.

Esta normativa establece como principios la no criminalizacién de la migracion
irregular como la formalizacion migratoria. Ademads, sefiala el deber de la persona
extranjera de mantener su situacidn migratoria regular. Asimismo, faculta a
Migraciones como al Ministerio de Relaciones Exteriores a emitir documentacién para

asistir a las personas extranjeras en situacion de vulnerabilidad.

Ademas, en el articulo 36 de esta legislacién se indica que los extranjeros en situacién
Decreto Legislativo de Migraciones,

migratoria irregular pueden regularizar su situaciéon de acuerdo con las disposiciones
Decreto Legislativo N°1350.
establecidas en el Reglamento de este Decreto Legislativo.

También sefiala como causal de sancién a través de la salida obligatoria o la expulsién
el encontrarse en una situacién migratoria irregular y no haber solicitado su

regularizacion.

Articulo VII, Principio de no criminalizacion de la migracién irregular.
Articulo XlI, Principio de formalizacién migratoria.

Articulo 11, Personas extranjeras en situacion de vulnerabilidad.
Articulo 10.3, Deberes de los extranjeros.

Articulo 35, Situacion migratoria irregular
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Articulo 36, Regularizacidén migratoria.

Articulo 48, Impedimentos de ingreso y medidas de proteccidn

Articulo 57, Salida obligatoria del pais.

Articulo 58, Expulsidn.

b) Marco institucional

Por su parte, el marco institucional de nuestro problema publico esta conformado por las

siguientes entidades: la Mesa de Trabajo Intersectorial para la Gestion Migratoria, Migraciones

(MTIGM) y el Ministerio de Relaciones Exteriores.

Problema identificado: Alto nivel de irregularidad migratoria de las y los ciudadanos venezolanos en el Peru durante los

afnos 2018 y 2021

Denominacion de la

entidad/comisiones

¢éCudles son sus funciones? ¢Cudles son sus

funciones respecto al problema publico dado?

Base normativa

Comision Multisectorial
Permanente
Mesa de Trabajo Intersectorial para

la Gestion Migratoria (MTIGM)

Esta Mesa de Trabajo, adscrita al Ministerio de
Relaciones Exteriores, fue creada a fin de coordinar,
evaluar, proponer, priorizar y supervisar politicas y

acciones vinculadas a la gestidn integral migratoria.

En ese sentido, como parte de sus labores se
encuentra el promover la formulacion de acciones y
estrategias a favor de la migracidn regular, asi como
del fortalecimiento de la tutela de los derechos y

deberes del migrante e inmigrante.

Bajo lo anterior, esta Mesa de Trabajo puede
impulsar la toma de decisiones que favorezcan el

acceso a una situacidon migratoria regular.

Decreto Supremo N°067-
2011-PCM

Resolucion Ministerial N°

037-2014/RE

Superintendencia Nacional de

Migraciones

Migraciones es un organismo técnico especializado
adscrito al Ministerio del Interior cuya darea de

competencia es la politica migratoria interna.

Decreto Legislativo N°1130
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Dos (02) de sus funciones son el proponer la politica
sectorial en el ambito de su competencia y el
regularizar la condicién migratoria de extranjeros de
acuerdo a los requisitos establecidos en la

normatividad vigente y convenios.

En ese sentido, Migraciones debe tomar acciones en
la problemética de irregularidad migratoria, asi como,

proponer la adopcidn de normativa en esta materia.

Este ministerio tiene competencia en materia de
politica exterior y relaciones internacionales. Dos (02)
de sus funciones son: el contribuir a la ejecucion y
cumplimiento de los tratados y demas instrumentos
internacionales de los que el Peru es y sea parte; y, el
otorgar visas y calidades migratorias, documentos de
viaje y de identificacion para extranjeros en el ambito
Ministerio de Relaciones Exteriores | de su competencia tal como la calidad migratoria Ley N°29357

humanitaria.

Bajo ese orden de ideas, con respecto del problema
publico bajo analisis, el Ministerio de Relaciones
Exteriores tiene como funcién el velar por la
implementacion de los instrumentos en materia de

derechos humanos y de refugio.

c) Politicas publicas

Se ha identificado una serie de politicas publicas relacionadas a nuestro problema
publico. Respecto de las politicas de caracter general, cabe hacer mencién del Plan Nacional de
Derechos Humanos 2018-2021. Si bien este instrumento no contempla a la irregularidad
migratoria como una problematica en especifica, si prevé como grupo en situacion de especial

proteccion al colectivo de “migrantes” en general.
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Problema identificado: Alto nivel de irregularidad migratoria de las y los ciudadanos venezolanos en el Peru durante los

afos 2018 y 2021

Denominacion de las politicas

publicas

éCual es el objetivo de este documento de gestion? ¢ Cuales son sus
componentes? ¢ Cudles son sus planteamientos con respecto al problema publico

abordado?

Plan Nacional de Derechos
Humanos 2018-2021, aprobada por
Decreto Supremo N° 002-2018-JUS

A través del Decreto Supremo N° 002-2018-JUS se aprobo el Tercer Plan Nacional de
Derechos Humanos. Este instrumento considera como grupo en situacion de especial
proteccion a las personas en situacion de movilidad, lo cual incluye a las personas

migrantes.

Como parte del Lineamiento N°3 “Disefio y ejecucidén de politicas a favor de los
grupos de especial proteccidon”, en lo referente a las personas en situacidon de
movilidad, se establecié el Objetivo Estratégico N°1 “Garantizar el conocimiento y
acceso a derechos en condicién de igualdad para asegurar el desarrollo, integracion
y bienestar de las personas en situacion en movilidad, en particular de aquellos
especialmente vulnerables”. Como uno de los indicadores de impacto de este
objetivo se tiene el: “Porcentaje de extranjeros bajo la jurisdiccion del Estado
peruano, que cumplen los requisitos, acceden a los programas y servicios sociales,

que han solicitado, brindados por el Estado”.

Ademas, dentro de este objetivo se destacan las siguientes acciones estratégicas por
su relacion con el problema publico bajo andlisis: la Accién Estratégica N°4
“Garantizar los derechos en condiciones de igualdad de los/as extranjeros/as bajo la
jurisdiccidn del Estado peruano”, la Accion Estratégica N°5 “Propiciar una proteccion
migratoria a nifias, nifios y adolescentes no acomparfiados extranjeros, conforme a lo
establecido en la normativa sobre la materia” y la Accidn Estratégica N°8 “Promover
la atencién de las victimas de trafico ilicito de migrante, su regularizacién migratoria

y/0 su retorno seguro”.

La problematica de la irregularidad migratoria no es abordada de forma expresa en
este Plan, salvo en lo concerniente a quienes son victimas de tréfico ilicito de
migrantes. Aun asi, se puede sefialar que la regularizaciéon migratoria puede ser vista
como una herramienta de proteccion de los derechos de las personas migrantes,

especialmente si son nifios, nifias y adolescentes no acompafiados.
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Respecto de las politicas publicas especificas, nuestro pais aprobd la Politica Nacional

Migratoria 2017 — 2025 a través del Decreto Supremo N° 015-2017-RE. Esta politica publica tiene

como objetivo general:

Garantizar el respeto y proteccién de los derechos de las personas migrantes, promoviendo la

igualdad, la equidad, la inclusion, la integracién y la observancia de la seguridad nacional, a través

de una eficiente gestién integral del proceso migratorio que articule al Estado y a la sociedad,

acorde a las necesidades, intereses y expectativas de la poblacién migrante y sus familiares.

(Ministerio de Relaciones Exteriores, 2017, Decreto Supremo N° 015-2017-RE, Grafico 10)

En esa misma normativa se dispone que el ente rector de esta politica publica sea el

Ministerio de Relaciones Exteriores, entidad que debe articular sus acciones a través de la Mesa

de Trabajo Intersectorial para la Gestion Migratoria (MTIGM).

Al igual que el Decreto Legislativo de Migraciones, en ésta la irregularidad migratoria es

vista desde una perspectiva de derechos humanos debido a la situacidn de vulnerabilidad a la

que expone a las personas migrantes.

Problema identificado: Alto nivel de irregularidad migratoria de las y los ciudadanos venezolanos en el Pert durante los

afnos 2018 y 2021

Denominacidn de las politicas

publicas

éCual es el objetivo de este documento de gestion? ¢ Cudles son sus componentes?

¢éCuales son sus planteamientos con respecto al problema publico abordado?

Politica Nacional Migratoria 2017-
2025, aprobada por Decreto
Supremo N°015-2017-RE

A través del Decreto Supremo N°015-2017-RE, se adopté por primera vez una Politica
Migratoria en nuestro pais. Esta fue disefiada con el objetivo de dar respuesta a los
desafios que conlleva la creciente decision de millones de peruanas y peruanos de
migrar a otras sociedades y la de los ciudadanos y las ciudadanas de todo el mundo que
migran hacia el Perd, buscando nuevas oportunidades. En ese sentido, uno de sus ejes
tematicos de andlisis es la problematica de quienes son extranjeros y extranjeras en el

Peru.

Frente a ella, se estableci6 como objetivo de politica, el Objetivo Especifico N°5
“Promover la integracién de extranjeros y extranjeras a la sociedad peruana,
garantizando la proteccidén, atencion y defensa de sus derechos humanos e identidad

cultural”. Dentro de este objetivo, se destacan los siguientes lineamientos por su
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relacion con el problema publico bajo analisis: (i) Lineamiento N°2 “Desarrollar
acciones que garanticen el acceso a la educacidn, salud y servicios sociales a la persona
migrante extranjera en el Perd, sin importar su condicion juridica migratoria”, (ii)
Lineamiento N°3 “Canalizar las capacidades de la inmigracién calificada en el Peru, a

In

fin de que cooperen con el desarrollo y la integracién nacional” y (iii) Lineamiento N°5
“Establecer mecanismos y acciones que garanticen una atencién oportuna, articulada
y sostenida a personas en situacion de especial vulnerabilidad y a personas que

III

requieren proteccién internaciona

La problematica de la irregularidad migratoria también es abordada en esta Politica

Iu

Nacional a través de la incorporacion de un “enfoque de inclusidn social” en la gestion
migratoria donde se menciona a la regularizaciéon migratoria como un mecanismo para
lograr el ejercicio pleno de derechos de las y los migrantes, asi como, un “enfoque de
proteccidn, asistencia y orientaciéon al migrante” que busca promover procesos
migratorios informados y seguros. Asimismo, se incluye como principio de la gestion

migratoria el “Principio de No Criminalizacion de la Persona Migrante”, especialmente

de aquella que se encuentra en situacion migratoria irregular.
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CAPITULO I

CAUSAS DEL PROBLEMA

Tras haber desarrollado en el Capitulo | la descripcion del problema publico, el presente
capitulo se enfocara en el desarrollo del marco tedrico de las causas del problema. Estas seran
identificadas a partir de una revision de la literatura existente y de entrevistas realizadas a
diversos actores en la materia. A partir de esta informacién sera realizado el analisis causal del

problema.

21. Marco tedrico de las causas del problema

Existen diversas aproximaciones que se han realizado a las causas de la migracién
irregular. Una de ellas se enfoca en su origen estructural al considerar que éste fendmeno
encuentra explicacion en la soberania de los Estados y el fendmeno de la globalizacion.

Asi, si bien los autores Stephen Castles et al. (2012) sefalan que las causas de la
migracion irregular son diversas, se destaca dentro de las principales a las leyes - entiéndase,
las regulaciones nacionales - y la globalizacion neoliberal.

La primera, en razén de que, en base a su soberania estatal, los Estados destinan leyes
y regulaciones que etiquetan a cierta movilidad como deseable, en contraposicidén a otra que es
catalogada como no permitida; y, la segunda, debido a que la globalizacion ha generado las
condiciones para la migracién, tanto al proveer la base tecnoldgica y cultural que favorece la
movilidad, como al producir un aumento en la desigualdad, tanto entre el Norte y Sur globales,
como al interior de ellos.

Adicionalmente a estas dos (02) presentadas, estos autores también indican como otras
causas principales, la agencia individual y colectiva de los migrantes, pues los migrantes - y en

ocasiones, sus familias - toman la decision de migrar (o enviar a uno o mas de sus miembros) a
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otro pais, aun sin la documentacion requerida a fin de mejorar su situacion; y, las actividades de
la industria de la migracion, pues existen agentes de migracién, abogados, agencias de viajes,
entre otros, que se dedican a facilitar la migracion, aun a pesar de los cambios de politicas de
los Estados.

Realizando mayor énfasis en el papel del Estado, al analizar la migracion desde México
a Estados Unidos, Nicholas De Genova (2002) indica que existe una “produccion de la ilegalidad
migratoria” como efecto de las leyes migratorias en el sentido de que “la historia de intervenciones
deliberadas que han revisado y reformulado la ley ha conllevado un proceso activo de inclusion
a través de la ilegalizacion” (p. 439).

De otro lado, también se han realizado aproximaciones desde la perspectiva de la
persona migrante. Asi, al analizar la situacion de quienes migran voluntariamente por razones de
trabajo aun de forma irregular, Sabates - Wheeler (2009) indica que la pobreza es un
determinante para la migracion irregular dado el atractivo de una mejor calidad de vida, los altos
costos de transaccion de obtener la legalidad y las condiciones estructurales que restringen el
acceso a rutas legales de migracion.

Asimismo, sefiala que, en ocasiones, el encontrarse en irregularidad puede significar al
migrante mayores ingresos al laborar dentro de mercados de trabajo no regulados, ademas de
que regularizar el estatus migratorio podria conllevar costos prohibitivos, no trae necesariamente
consigo protecciones sociales adecuadas y puede estar acompanado de limitados beneficios
econdmicos.

Por su parte, en un trabajo reciente, Echevarria (2020) apuesta por dejar atras la vision
desde el Estado y desde las personas migrantes al ver a la migracién irregular como el resultado
de una interacciéon evolutiva, dinamica y especifica en un determinado contexto entre los

sistemas sociales, funcionales, de los Estados y las personas migrantes.
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De otro lado, al analizar las practicas de regularizacién migratoria en América del Sur, las
organizaciones CELS y CAREF (2020) identificaron que, si bien los paises de la region
implementaron normativas y practicas de regularizacion, los vacios o fallas en ellas producen la
irregularidad migratoria de miles de personas, lo que permite el avance de politicas de control
migratorio centradas en la expulsion (p. 79).

Sobre la situacién de las personas venezolanas en la region, en este estudio se concluyo
que los obstaculos que suelen encontrar para regularizar su situacién migratoria, aparte de las
gue aquejan los demas migrantes, surgen de las caracteristicas de los procedimientos ad hoc y
de corta duracién puestos en marcha para ellas (CELS & CAREF, 2020, p. 79).

Ahora bien, en el contexto peruano, los investigadores Marta Luzes, Luisa Feline Freier,
Marta Castro y Gustav Brauckmeyer desarrollaron el estudio “Inmigracion venezolana en Peru:
regularizacion migratoria y sistemas de refugio” a fin de identificar qué desafios existen para las
personas venezolanas que desean regularizar su situacién migratoria.

En ese sentido, Luzes et al. (2021) identificaron que tanto el sistema migratorio a cargo
de la Superintendencia Nacional de Migraciones como el sistema de refugio a cargo de la CEPR
del Ministerio de Relaciones Exteriores son las dos (02) vias disponibles para que las personas
venezolanas puedan acceder a la documentacion requerida para su estancia. Asimismo,
sefialaron que ambas comparten los siguientes desafios: la temporalidad y escaso
reconocimiento practico de la documentacidon migratoria, la falta de informacién clara y
comprensible, y los costos elevados de los procesos de regularizacion.

Asimismo, tras preguntar a aquellos encuestados en situacion irregular sobre los
principales desafios que enfrentan para su regularizaciéon migratoria, las respuestas fueron: el
proceso como muy costoso, con un cuarenta y uno por ciento (41%); seguido por el no contar

con los documentos migratorios necesarios para realizar el proceso, con unos dieciséis puntos
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siete por ciento (16,7%); vy, la falta de informacién respecto al proceso a seguir, con un doce

punto ocho por ciento (12,8%).

2.2. Causas del problema

Tras haber sido desarrollado el marco tedrico de las causas del problema, se elaboré una

matriz de consistencia (anexo 1) que contiene las hipétesis causales y fuentes de informacion

consultadas para realizar el levantamiento de informacién.

Las hipotesis causales recogidas dentro de esta matriz de consistencia son: (i) la

adopcion de medidas restrictivas y la implementacion de medidas ad hoc frente a un

desplazamiento forzado, (ii) los altos costos de regularizacion, (iii) la desinformacion y (iv) los

limitados efectos que la regularizacion le puede traer al migrante.

A fin de realizar la corroboracion de estas causas, se realizé una revision documental y

se llevé a cabo doce (12) entrevistas semi-estructuradas a diferentes actores de la sociedad civil,

funcionarios/as publicos, expertos/as y funcionarios/as de organismos internacionales.

Tabla 1 - Relacion de entrevistados/as

N° Nombre Cargo Organizacion Categoria Fecha d_e la
entrevista
. " Superintendenci . .
1 Fernando Parra Dlrecth de P9I|t|ca a Nacional de Fun?lo.narlo 04/06/2021
Migratoria . . publico
Migraciones
Jefa de adjuntia para . . .
Def | F
2 Sonia Cavalié los DDHH y personas efensoria de uncionaria 28/05/2021
. . Pueblo publica
con discapacidad
Clinica Juridica
para solicitantes
3 Anali Bricefio Coordinadora de Ref.uglo y Experta 01/06/2021
Refugiados
Pedro Arrupe -
SIS
Organizacion
Internacional
4 David Sanchez Abogado consultor para las Experto 22/04/2021
Migraciones -
OIM
5 José Koechlin Investigador Instituto de Etica Experto 21/05/2021
socidlogo y Desarrollo -
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Universidad
Antonio Ruiz de
Montoya
(UARM)
Coordinadora del Instituto fie
. . Democracia 'y
6 Irene Palla a.rea .de r.elaaones Derechos Experta 20/07/2021
institucionales y
Humanos
proyectos (IDEHPUCP)
Asociacién Actor de Ia
7 Deysi Montilla Presidenta GRANMAV . L. 28/06/2021
sociedad civil
Asociacidn Actor de Ia
8 Andy Abdalla Presidente Venezolanos en . L. 22/06/2021
sociedad civil
Ica
Centro de
Integracion Peru
. - Venezuela de la Actor de la
9 TlyT2 Trabajadoras Universidad San sociedad civil 19/05/2021
Pablo de
Arequipa
10 | Gustav Brauckmeyer Director ejecutivo Equilibrium Cen Ac.tor de I.a. 27/07/2021
DE sociedad civil
Funcionario de
11 F1 Trabajador - organismo 24/05/2021
internacional
Funcionario de
12 F2 Trabajador - organismo 27/05/2021
internacional

A partir de la informacién obtenida, se pasé a corroborar la validez de las causas
identificadas en el marco tedrico antes listadas.

Tras el analisis realizado, las causales identificadas a partir del marco teérico fueron

ratificadas. De otro lado, también fue posible identificar nuevas causas de este problema publico,
tales como: la falta de articulacion entre el sistema migratorio y el sistema de refugio peruano, la
negativa de reconocerles el estatuto de refugiados y los errores de la administracion migratoria.

Asimismo, como una condicion transversal a todas las causas, se pudo identificar que los

ciudadanos venezolanos que viven en regiones fuera de Lima presentan dificultades adicionales

para regularizar su situacién migratoria debido a la centralidad de la administracién publica
peruana.
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El resultado final de este analisis causal se encuentra organizado en el siguiente
diagrama de espina de pescado, el cual identifica seis (06) causales (recuadros de color

amarillo), algunas de las cuales presentan sus respectivas sub-causas.

Tabla 2 - Estructura causal

Cada una de ellas sera explicada.

a) Alto costo de los procedimientos de regularizacion

Conforme fue indicado en la descripcidon del problema publico, la migraciéon forzada
venezolana presenta como caracteristica particular el responder a una emergencia humanitaria
compleja debido a la falta de oportunidades econémicas, trabajo, acceso a la salud, entre otras
carencias, generada por la grave crisis que este pais se encuentra enfrentando. En razén de ello,
en los ultimos afios se ha vuelto un comun denominador el que esta migracion se realice en
condiciones precarias y vulnerables.

En ese sentido, si bien el tener los documentos migratorios en regla parece ser una
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preocupacion para los migrantes al llegar al Peru, a partir de la revision documental y las
entrevistas realizadas, es posible sefialar que los procedimientos migratorios aparejan costos
directos e indirectos que terminan constituyendo obstaculos para conseguirlos.

Asi, un cuarenta y nueve punto cinco por ciento (49.5%) de personas migrantes
venezolanas encuestadas por Equilibrium CenDE (2020) indic6 que el factor “costo” era el
principal desafio para realizar la regularizacién migratoria en Peru. Este también fue un aspecto
destacado por 13 autoridades migratorias dentro de un Dialogo de Politica Publica Regional
convocado por el Banco Interamericano de Desarrollo (Van Der Werf & Rivera, 2023)

Ahora bien, dentro de este factor “costo” es posible distinguir aquellos pagos que se
derivan directamente de los procedimientos migratorios, de los que presentan una naturaleza
mas bien indirecta. Dentro de los costos directos, es posible encontrar las distintas tasas
migratorias correspondientes a cada tramite y que, si bien son establecidas de forma general a
todos los migrantes, se tornan prohibitivas en el caso de muchos migrantes venezolanos debido
a la particular vulnerabilidad econémica y social en la que se encuentran.

A fin de ejemplificar lo anterior, es posible sefialar que, para el afo 2019, solo el costo de
las tasas migratorias para obtener el carnet de extranjeria de una (01) persona representaba casi
el treinta por ciento (30%) del sueldo minimo de aquel entonces en nuestro pais (CAREF & CELS,
2020).

Sumado a ello, otro costo directo son las multas migratorias que los migrantes se ven en
la obligacion de pagar como respuesta a una infraccion migratoria cometida. De acuerdo con el
Decreto Legislativo de Migraciones y su reglamento, la multa es una sancion de naturaleza
imprescriptible que es requerida previamente en caso se desee regularizar el estatus migratorio.
Asi, para poder acceder a la nueva medida de regularizacion migratoria dispuesta en el Decreto
Supremo N°010-2020-IN, se dispone que el migrante realice el pago de multas migratorias por

la totalidad de dias en irregularidad acumulados.
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Si bien a raiz de la pandemia, Migraciones dispuso la suspensién de los plazos
migratorios, en agosto del 2021 dispuso su reanudacion generando que, a causa de la
desinformacién y poca comunicacion, muchas personas migrantes se enfrenten hoy en dia al
pago de grandes cantidades de dinero debido a la no renovacién de sus calidades migratorias,
entre otras infracciones.

En ese marco, representantes de la sociedad civil venezolana solicitaron al Ministerio del
Interior la condonacion de las deudas migratorias, pues éstas resultaron impagables (Swissinfo,
2022). Esto dio lugar a que se presente una demanda constitucional de amparo en ese sentido,
la cual fue apoyada por la Defensoria del Pueblo (Defensoria del Pueblo, 2022).

De otro lado, de la entrevista realizada a un experto que se encontraba en Tumbes, se
pudo identificar la existencia de costos indirectos que, si bien no son oficialmente requeridos
dentro de los procedimientos migratorios, si resultan necesarios a fin de poder acceder a una
documentacion:

El costo de cambio de calidad migratoria por ejemplo esta en S/. 117.00 soles, se les exige
antecedentes penales, policiales, judiciales y los antecedentes policiales ante la INTERPOL y la
INTERPOL no estan en todas las regiones del Peru, si no me equivoco, actualmente solo estan
en cuatro (04) regiones y aqui en el norte estan en Lambayeque.

Entonces, los ciudadanos venezolanos que viven en Tumbes tienen que ademas de gastar S/.
117.00 soles que son los gastos en los antecedentes penales, tienen que trasladarse hasta
Lambayeque para tener sus antecedentes ante la INTERPOL y eso supone un gasto al que
muchos no pueden acceder, sus salarios apenas rondan el salario minimo y prefieren obviamente
gastar el dinero en alimentacion y en la subsistencia. [énfasis afadido] (D. Sanchez, entrevista

personal, 22 de abril de 2021).

En ese sentido, se deriva un costo indirecto relacionado al transporte que se requiere a

fin de conseguir los requisitos necesarios para realizar los tramites migratorios. Este afecta
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especialmente a migrantes que residen en regiones fuera de Lima, quienes ademas deben
asumir la pérdida de uno (01) o mas dias laborales. En esa linea, un actor de la sociedad civil
que preside una organizacion de migrantes en Ica refirié lo siguiente al ser consultado sobre el
principal desafio existente en materia de regularizacién migratoria:
El dinero, la falta de dinero porque tienes que tener dinero uno para los tramites, luego para los
viajes y luego para pagar por si te aprueban la situacién migratoria y luego para volver a viajar e
ir a retirar un carnet. Y, no todos tienen pues el trabajo que se necesita para poder cubrir eso.
Bueno, a mi fijate que yo cuando estaba trabajando, una vez que fui a retirar el carnet no solo
me descontaron el dia que falté, sino que me descontaron el dia dos veces por haber faltado ese
dia, incluso con permiso y todo me descontaron dos dias. Tuve que trabajar un dia extra gratis
nada mas por faltar un dia. [énfasis afiadido] (A. Abdalla, entrevista personal, 22 de junio de
2021).

Asi también, otro costo indirecto existente se refiere a las diversas asesorias migratorias
que brindan agencias, estudios juridicos, gestores, entre otros, que prometen brindar ayuda en
los tramites migratorios a cambio de una contraprestaciéon econémica. En este sentido, si bien
diversas organizaciones de la sociedad civil y organismos internacionales brindan servicios de
asesoria migratoria, en ocasiones frente al desconocimiento del sistema, los migrantes optan por
terceros que se encarguen de realizar dichos tramites.

A raiz de una consulta realizada en mayo del 2021 a una agencia dedicada a estos
tramites, se llegd a conocer que el precio de un paquete referido al cambio de calidad migratoria
por PTP era de sesenta soles (S/. 60.00), el cual no incluia el pago de tasas migratorias y

correspondia al tramite de una (01) sola persona.

b) Errores y barreras impuestas por la administracion migratoria

Tal como fue visto en el Capitulo | de este trabajo, el Perd modific en el afio 2017 su
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legislacion migratoria adoptando un nuevo marco legal contenido en el Decreto Legislativo
N°1350, con lo cual dejé sin efecto el Decreto Legislativo N°1236 que reemplazaba a la antigua
ley de extranjeria de 1991, la cual nunca llegé a reglamentarse durante los veinticuatro (24) afios
que estuvo en vigencia.

A pesar de lo anterior, no se llegd a expedir un Texto Unico de Procedimientos
Administrativos (TUPA), lo cual generd que la administracion migratoria ain se maneje con un
Texto Unico concordado con una legislacién ya derogada. Esta deficiencia llegé a ser subsanada
el 4 de julio del 2021, con la emisién del Decreto Supremo N° 006-2021-IN que aprobé el nuevo
TUPA de Migraciones.

Sin embargo, aun con la emision del TUPA, a lo largo de las entrevistas realizadas,
diferentes actores identificaron como una causal de irregularidad migratoria los errores y las
barreras que impone la propia administracion migratoria, muchos de los cuales no estan
amparados legal ni reglamentariamente.

Asi, al ser consultadas sobre las principales dificultades en la regularizacién migratoria,
dos (02) trabajadoras del area legal del Centro de Integracion Peru - Venezuela de la Universidad
San Pablo de Arequipa, (entrevista personal, 19 de mayo de 2021) indicaron lo siguiente:

Y yo también creeria que la discrecionalidad de los funcionarios, debido a que el reglamento no

esta tan claro que tu puedes si te puede tocar hoy dia con ese funcionario de Migraciones y te

dice: si, lo puedes hacer asi, si, si, si. Y al dia siguiente vas con los documentos, y te toca con el

B y te dice: no, no es asi. [énfasis afiadido]. Entonces hay mucha discrecionalidad por parte de los

funcionarios de Migraciones.

A partir de ello, se puede vislumbrar la existencia de tratamientos juridicos diferenciados
que responden a la discrecionalidad de cada funcionario, con lo que la persona migrante queda
en indefensién aun cuando haya sido diligente y haya recabado los requisitos establecidos

normativamente.
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En esa misma linea, un trabajador de un organismo internacional destacado en una
region fuera de Lima (entrevista personal, 24 de mayo de 2021), indico lo siguiente:

... e incluso dentro del Pert hay documentos que se solicitan, que lamentablemente no se pueden

tener. El sistema migratorio para conseguir, si quieres hacer un cambio de calidad migratoria

trabajador-residente, te van a pedir documento de viaje valido, por mas que en algun momento se

autorizd que con la cédula puedes ingresar al Peru, para no ... y aca hay un criterio disimil, para

Migraciones Lima si aplica la cédula como documentos de viaje, para Migraciones Arequipa no

aplica la cédula como documento de viaje. [énfasis afadido].

De esta forma, a pesar de que forman parte de una misma entidad publica, las distintas
oficinas de Migraciones no comparten criterios uniformes sobre un mismo tramite, lo que genera
inconsistencias en la atencion y, a la larga, mayor confusion en los propios migrantes que no

tienen claro qué documentacion necesita presentar.

c) Insuficiente respuesta del Estado peruano en materia de regularizacién migratoria

El Peru es uno de esos paises que prefirid concentrar su respuesta en la emisiéon del PTP
como una medida extraordinaria de regularizacion, la cual se concretd por primera vez en enero
del afo 2017 y luego fue renovada hasta en tres (03) oportunidades. Ello a pesar de que, por sus
caracteristicas y dimensiones, varias voces sefalaban que se debia realizar un reconocimiento
grupal de los migrantes venezolanos como refugiados y, de esa forma, dejar de lado el realizar
analisis individuales que podrian hacer perder el foco de atencién en la urgente proteccién que
requeria este colectivo.

Si bien diferentes actores entrevistados coincidieron en calificar a la medida de emitir una
medida como el PTP, también indicaron que su adopcion e implementaciéon no estuvo exenta de
diversas falencias y deficiencias que conllevaron a agravar la problematica bajo estudio.

En linea con lo anterior, Andrés del Castillo (2021) respecto a los efectos de las dos (02)
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primeras ampliaciones, sefialé que:
Sin embargo, el espacio entre cada ampliacion del PTP y la caracteristica de “regularizar
para atras” de las dos primeras ampliaciones constituyeron incentivos para que los
migrantes venezolanos recurrieran al sistema de refugio como una Unica medida
disponible de regularizacion (Koechlin, Solorzano y Vega, 2018), lo cual conllevé a un
aumento en la carga de solicitudes a procesar, incluso de personas que en un momento
obtuvieron el PTP, pero no pudieron renovarlo o transitar a una calidad migratoria. (parr.

30)

En ese sentido, se generdé una alta demanda tanto de servicios migratorios, como los
relacionados al refugio, los cuales no estuvieron acompafiados de una adecuada adaptacién por
parte de las entidades del Estado que se vieron sobrepasados tanto en su personal, como en su
infraestructura, sus vias de comunicacion, entre otros. Es por ello que un treinta y nueve punto
cuatro por ciento (39.4 %) de migrantes venezolanos encuestados por Equilibrium CenDE (2020)
indic6 que la demora en estos procesos era a su parecer el principal desafio para la

regularizacion.

d) No contar con los documentos requeridos

Ofra de las causas que explican este problema publico es la dificultad para conseguir la
totalidad de documentos exigidos como requisito para lograr tener un estatus regular. En ese
sentido, la imposicidon de nuevos requisitos, muchas veces de forma imprevista, aunado a la
naturaleza forzosa y precaria de esta migracién, hacen que muchos migrantes no hayan podido
reunir su documentacién antes de salir de Venezuela; y que, al intentar obtenerlos desde Peru,
les sea aun mas dificultoso realizarlo.

Asi, un trece punto tres por ciento (13.3 %) de migrantes venezolanos encuestados por

Equilibrium CenDE (2020) indic6 que la falta de documentos representaba un desafio para lograr
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la regularizacién migratoria. En esa misma linea, una funcionaria de la Defensoria del Pueblo
sefald que ésta habia sido una problematica alertada por esta institucion:
Es cierto que ha habido personas que han salido huyendo y por lo tanto no cargaban todos sus
documentos, y hay que reconocer distintos tipos de personas que han estado entrando al pais, los
de 2017, 2018, es decir, dependiendo de cada ano son distintos tipos de personas venezolanas
que han ingresado, con distintas necesidades, con distintos problemas, podria decirse.
Entonces, los mas cercanos, asumo, creo que podria afirmar, puede ser los que tengan menos
documentacion, y, que no tengan documento, cédula, partida, nada, y algunos de esos
documentos son requeridos para regularizarse ;no? [énfasis afiadido]. (S. Cavalié, entrevista

personal, 28 de mayo de 2021).

De esta forma, uno de los pedidos formulados por esta institucion, asi como, los
organismos internacionales y las diferentes organizaciones de la sociedad civil, ha sido el de
flexibilizar esta obligacion, tomando en cuenta la naturaleza particular de esta migracion.

Como ejemplo de lo anterior, un importante litigio estratégico impulsado en esta materia
ha sido el habeas corpus presentado por la Coordinadora Nacional de Derechos Humanos y
otras instituciones frente a la exigencia de pasaporte impuesta por el Estado peruano en el afo
2018, el cual fue resuelto por el Tribunal Constitucional dando importantes pautas para regular

el ingreso de migrantes en situaciones humanitarias (La Ley, 2022).

e) Restricciones en el reconocimiento del estatuto de refugio

Conforme fue indicado anteriormente, frente a esta migracién, el Peru privilegioé brindar
una respuesta desde el sistema migratorio a través del PTP y no desde el sistema del refugio, lo
que debid significar - en teoria - un protagonismo mayor de Migraciones frente a la CEPR,
perteneciente al Ministerio de Relaciones Exteriores. Sin embargo, debido a la urgencia de los

migrantes de contar con algun documento que impida su expulsion y las distintas falencias del
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PTP ya exploradas, se llevé a cabo un aumento sostenido en el nimero de solicitudes de refugio,
el cual no estuvo acompafado con un aumento en su reconocimiento.

Asi, a febrero del 2021, a pesar de que existian quinientas mil (500.000) solicitudes de
refugio realizadas por venezolanos, Unicamente se habian aceptado dos mil seiscientas treinta 'y
cinco (2 635) y se habian denegado mil treinta y nueve (1.039) (CEPR, 2021), con lo cual no se
lleg6 a atender ni al uno por ciento (1%) de solicitudes presentadas.

En esa linea, un trabajador de un organismo internacional (entrevista personal, 24 de
mayo de 2021) indicé que la directiva “no oficial” que se encontré siguiendo la CEPR era la de
dejar a los migrantes venezolanos solicitantes de refugio en una especie de limbo, en donde sus
solicitudes de refugio no son rechazadas ni atendidas:

Entonces, salvo en los casos de exclusion, la Cancilleria en los casos que no son de persecucion

politica no rechaza la solicitud. Entonces, eso qué significa, que si por ejemplo, yo solicité refugio

y vine a Peru por la situaciéon del pais y no porque fui victima de una persecucién individualizada

esto genera ¢,qué cosa? que mi caso se quede en stand by para siempre, es decir, que voy a ser

un solicitante de refugio por afios porque no tengo una persecucion individualizada. Cancilleria por
lo tanto no me va a dar el estatuto de refugiado, pero Cancilleria tampoco me va a rechazar la
solicitud porque soy ciudadano venezolano y todavia me puedo quedar aqui. [énfasis afiadido].

Esta situacion genera que una gran cantidad de solicitantes de refugio tengan en la
practica un estatus temporal que muchas veces presenta poca utilidad practica.

A modo de ejemplificar lo anterior, durante la entrevista realizada a una funcionaria de la
Defensoria del Pueblo, comenté la intervencion que tuvo esta institucion en la ejecucion de una
medida de expulsion que la Policia Nacional del Peru planeaba realizar:

... le preguntamos a la Policia de Extranjeria “;td has verificado si hay solicitantes o refugiados?”,

“no, yo no puedo verificar eso, yo paso la informacién a Migraciones”. A Migraciones le

preguntamos; “stu has verificado la lista?”, “yo he visto en mi registro que den, pongamos un

I [

ejemplo, de los 100 que hay, hay 3 refugiados y los he sacado”, “ya, los refugiados claro, tu

64



manejas la lista porque tu ves el carnet de extranjeria y tienen esa informacion, pero los solicitantes

5w

de refugio, tu no los conoces ¢le has preguntado a Relaciones Exteriores.?, “no”, “;y por qué no

le has preguntado?”, “es que no lo tenia mapeado” [énfasis afiadido] (S. Cavalié, entrevista

personal, 28 de mayo de 2021).

Ahora bien, como un desafio adicional, originado por el papel tomado por el sistema del
refugio peruano, fue la urgente necesidad de desarrollar lazos de articulacién entre la CEPR y
Migraciones, lo cual implico el realizar mucho trabajo sobre la marcha a fin de lograr puntos de
contacto, aun a pesar de la existencia de la MTIGM, donde ambas entidades tienen participacion.

Siendo conscientes sobre su pertenencia a sectores distintos, esto es, Migraciones al
Ministerio del Interior y la CEPR al Ministerio de Relaciones Exteriores, varios entrevistados
coincidieron en la existencia de dificultades en la coordinacién entre ambas instituciones,
derivadas del enfoque que maneja cada una de ellas. El “enfoque de derechos humanos” por el
lado de la CEPR y el “enfoque de seguridad nacional” por parte de Migraciones, aunado a la
capacidad operativa, el personal, la logistica, la tecnologia utilizada, entre otros, hacen que aun
hoy, ésta constituya una tarea pendiente de consolidar.

Debido a la situacion planteada en esta seccion, uno de los puntos por resolver es la
situacion migratoria de aquellos solicitantes de refugio cuyas solicitudes se encuentran sin
resolucion por varios anos. Al respecto, un funcionario de Migraciones nos indico que, a propdsito
de la regularizacion migratoria aprobada mediante el Decreto Supremo N°010-2020-IN, se piensa
realizar lo siguiente:

Una vez que la persona pueda, una vez que entre en funcionamiento la regularizacion migratoria,

nosotros vamos a invitar a que esos solicitantes de refugio tengan dos caminos: o se adhieren a

la solicitud de refugio o se acogen a la regularizacién migratoria ¢ no? no estamos cerrados a esa

posibilidad. (F. Parra, entrevista personal, 04 de junio de 2021).

A partir de lo expuesto, podemos ver que aun cuando el Peru pretendio privilegiar el
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sistema migratorio como via principal de regularizacion migratoria, el sistema de refugio fue
utilizado de forma pragmatica por los migrantes venezolanos, lo cual dificulté y complejizé la

ejecucion de las medidas tomadas por el Estado, obligandolo a adoptar nuevas.

f) Temor y desconocimiento del sistema migratorio y de refugio peruano

Como hemos podido identificar a lo largo del presente trabajo, la respuesta dada por el
Estado peruano no se ha caracterizado por ser uniforme, sino mas bien descoordinada en ciertas
ocasiones, ademas de estar conformada por diversas medidas que han llegado a superponerse
en diversos aspectos, lo que ha generado confusion y desinformacion entre los migrantes y
dentro de las propias autoridades.

En ese sentido, tenemos que un cinco punto nueve por ciento (5.9 %) de migrantes
venezolanos encuestados por Equilibrium CenDE (2020) han resaltado que la falta de
informacion (desconocimiento) constituye uno de los principales desafios para la regularizacion
migratoria.

Asimismo, el desarrollo de una adecuada estrategia de comunicacion que permita
ganarse la confianza de los migrantes fue sefalado por trece (13) autoridades migratorias como
un elemento clave para un exitoso proceso de regularizacién (Van Der Werf & Rivera, 2023).

Sumado a lo expuesto, durante las entrevistas realizadas también fue indicado que existia
un temor entre los migrantes en situacién de irregularidad de ser objeto de expulsion si llegaban
a contactar de alguna forma con las autoridades migratorias, sentimiento propiciado por los
diferentes operativos de fiscalizacion migratoria llevados a cabo.

Asi, respecto de la desinformacion existente, una experta (entrevista personal, 01 de junio
del 2021) en el tema resalto la existencia de dudas e inquietudes en la poblacion migrante sobre

los plazos, requisitos, etc. De las nuevas medidas de regularizacién brindadas por el Estado:
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Hay plazos de entrada entonces uno puede solicitar el CPP pero no todos pueden solicitar la

calidad humanitaria hay que también estar al tanto de eso pero claramente estas creando dos

rutas paralelas en las que elegir y no son bien claras y que estan generando alin mas confusion
al final de todo y veremos cémo se solucionara pero hay muchas preguntas por parte de, por

ejemplo si miras las paginas de Facebook tanto del Ministerio, de la sociedad civil o de ACNUR o

OIM, hay muchas preguntas por parte de la poblaciéon migrante, no solo venezolana que no lo

tienen claro, o sea, también una mala comunicacién de cuéles son las vias de acceso, es injusto.

[énfasis afiadido].

Asimismo, un funcionario de Migraciones indicé que uno de los desafios existentes que
se ha percibido en la implementacién de los procedimientos de regularizacion ha sido el temor
de los propios migrantes, especialmente al ser requeridos sus datos personales:

. es el temor que existe en los migrantes a que este proceso de regularizacién sea una
herramienta para que se les pueda expulsar a ellos. [énfasis afiadido]. Ya se les ha explicado
dentro de las campafas de sensibilizacién que el proceso de regularizaciéon si bien buscamos
identificarlos y buscarlos para obtener la data sociodemografica de ellos solamente con fines de
poder levantar estadisticas y poder tomar politicas publicas, no tenemos un afan de expulsion y
eso deben de tenerlo completamente seguro. (F. Parra, entrevista personal, 04 de junio de 2021).
Aun a pesar de los esfuerzos desplegados por parte de las entidades publicas en materia

de sensibilizacion y comunicacién, no se puede vislumbrar la existencia de una estrategia
coordinada y eficaz, lo cual ha hecho que las organizaciones de la sociedad civil y organismos

internacionales tengan que suplir esta tarea. En ese sentido, durante una entrevista, una experta

(entrevista personal, 01 de junio de 2021) comenté lo siguiente:

La semana pasada hemos hablado con el Ministerio de Relaciones Exteriores, les preguntamos
sobre la campafa comunicacional que acaban de hacer y lo que nos han dicho es ‘pasapalabra”
de boca en boca, que es la forma de pasar la comunicacion, la forma que mejor funciona es de

boca a boca como se dice en castellano. [énfasis afadido].
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O sea, es asombroso que el Ministerio te diga eso, que tu estrategia se basa que la gente pueda
entre ellas aconsejar de como hacer, o sea, personalmente es una locura, claramente no funciona
de esta forma y si sabemos que el Estado podria implementar otras campanas, también porque
tiene el apoyo de la sociedad civil por ejemplo y de Naciones Unidas que apoya mucho, bueno, a
nivel logistico, a nivel econémico, a nivel institucional estas dos nuevas medidas de regularizacion
que se han tomado.

De esta manera, ante esta deficiencia, los migrantes venezolanos se ven expuestos a

informacion falsa o manipulada, ademas de caer en diversos engafos de personas que pueden

buscar lucrar a costa de su situacion de vulnerabilidad.
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3.1.

CAPITULO Il

DISENO DEL PROTOTIPO

Problema reformulado y desafio de innovacién

SEGUNDA PARTE: DISENO METODOLOGICO Y DE RESULTADOS

Realizado el levantamiento de evidencia del capitulo anterior, corresponde redefinir el

problema identificado inicialmente, a fin de presentarlo como un desafio de innovacion. Para ello,

se realizara una seleccion de las causas de acuerdo con los siguientes criterios:

(i) Impacto de la causa en el problema
(i)  Posibilidad de modificacion
(i) Ambito juridico de la organizacién
(iv)  Oportunidad de innovacion

Asimismo, sera utilizada la siguiente valoracién:

Tabla 3 — Criterios de valoraciéon de causas

Criterios

Valores

Nivel de impacto en el problema

Alto impacto =2
Regular impacto=1

Bajo impacto =0

Posibilidades de modificacion por parte de la

organizacién

Alta posibilidad de modificacién = 2
Regular posibilidad de modificacién =1

Baja posibilidad de modificacion =0

Se encuentra en el ambito normativo de la
organizacion desde el cual pretendo generar la

intervencion

Totalmente = 2
Es compartida =1

No estd en el ambito =0

Oportunidad de innovacion

Alta oportunidad de innovacion = 2
Regular oportunidad de innovacion =1

Baja oportunidad de innovacion = 0

A partir de los criterios y la valoracion presentada, ha sido posible

realizar una
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jerarquizacién de las causas identificadas del problema publico, conforme se detalla a

continuacion:

Tabla 4: Jerarquizacién de causas

Posibilidad a Oportunidad
Nivel de Ambito
N° Causas Sub - causas . v de ' . de TOTAL
impacto ey normativo . a4
modificacion innovacion
Alto costo de los
1 | procedimientos de 2 2 2 1 7
regularizacion
Errores y barreras
) mpugs?as pgt: la 1 ) ) ) 7
administracién
migratoria
Desarticulacién
entre el sistema
de refugio y el 1 1 1 1 5
sistema
_ migratorio
Insuficiente
Documentos que
respuesta del
Estado peruano en no representan
3 . beneficios 1 1 1 1 4
materia de -
. sustanciales para
regularizacién .
. . el migrante
migratoria —
Implementacién
de mecanismos
ad hocy 2 0 1 0 3
temporales como
el PTP
Falta de la
4 documentacién 1 1 1 1 4
migratoria
Aplicacién
limitada de la
Restricciones en el Declaracién de 2 0 1 0 3
5 reconocimiento en Cartagena de
el estatus del 1984
refugio Saturacion del
sistema de 2 1 1 1 5
refugio
Desconocimiento
y temor hacia el
6 | sistema migratorio 2 2 1 2 7
y sistema refugio
peruano

En este sentido, conforme se revela en la Tabla 4, las causas con mayor puntaje que
seran abordadas por nuestro desafio de innovacion son: (i) el alto costo de los procedimientos

de regularizacion migratoria, (ii) los errores y barreras impuestas por la administracion migratoria
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y (iii) el desconocimiento y temor hacia el sistema migratorio y de refugio peruano.

Para llegar a este resultado, fue necesario determinar cual es el “nivel de impacto” de la
causa respecto del problema. Asi, la causa “alto costo de los procedimientos de regularizacién”
presenta el mayor impacto, puesto que, los costos directos como el pago de las altas tasas
migratorias o la imposicién de multas, asi como, los costos indirectos al realizar gastos
adicionales, por ejemplo, el transporte hacia las oficinas migratorias, los migrantes venezolanos
encuentran una alta dificultad en inmigrar legalmente a territorio peruano, conservando un
estatus regular.

En ese mismo nivel de impacto, se encuentran las causas “implementacién de
mecanismos ad hoc y temporales como el PTP”, “aplicacién limitada de la Declaracién de
Cartagena de 1984”, “saturacion del sistema de refugio” y “desconocimiento y temor del sistema
migratorio y de refugio peruano”.

Sin embargo, al analizar el “nivel de posibilidad de modificacién”, encontramos que las
causas con mayor puntaje resultaron ser: “el alto costo de los procedimientos de regularizacién”,
“los errores y barreras impuestas por la administracion migratoria® y “desconocimiento y temor
del sistema migratorio y de refugio peruano”. La primera, al considerar hacer posible que
Migraciones considere tasas accesibles para los migrantes venezolanos; la segunda, debido a
que esta misma institucién puede tomar medidas internas a fin de corregirla y; la tercera, porque
es posible analizar las falencias y debilidades de la estrategia comunicacional y de sensibilizacion
desplegada, a fin de remediarlas.

De otro lado, al analizar si las causas se encuentran dentro de un mismo “ambito
normativo”, encontramos que en su mayoria se encuentran dentro de la responsabilidad de dos
(02) entidades, a excepcion de las siguientes causas: el “alto costo de los procedimientos de
regularizacion” y los “errores y barreras impuestas por la administracion migratoria” que son

responsabilidad exclusiva de Migraciones.
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El dltimo criterio analizado es la “oportunidad de innovacién”. A respecto, se identificé que
las causas “errores y barreras impuestas por la administracion migratoria” y “desconocimiento y
temor del sistema migratorio y de refugio peruano” obtuvieron el mayor puntaje al representar
importantes espacios de innovacion, pues, a diferencia de las otras, en ambas causas se aprecia
que la relacion administracion publica — migrante, requiere el repensar desde la perspectiva de
la persona migrante para ser innovadas.

Ahora bien, identificando las causas del problema con mejores posibilidades de
innovacién, un mayor impacto, una mejor posibilidad de modificaciéon y dentro de un mismo
ambito normativo, se seleccionaron las de mayor puntaje y se reformulé el problema

considerando la siguiente estructura:

Figura 7: Estructura del problema reformulado

En ese sentido, se tiene que el problema reformulado es el siguiente:

Los ciudadanos venezolanos (usuario) requieren pagar el alto costo de los procedimientos de regularizacién migratoria,
presentan temor y desconocimiento del sistema migratorio y de refugio peruano y se enfrentan a errores y barreras
impuestas por la administracién migratoria (necesidad) que dan como consecuencia que se encuentren en un alto nivel de

situacion migratoria irregular (consecuencia).

Y a partir de él, se planteé en la siguiente pregunta el desafio de innovacion:
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¢Cémo podemos resolver el alto costo de los procedimientos de regularizacién migratoria, el temor y desconocimiento del
sistema migratorio y de refugio peruano ademas de los errores y barreras impuestas por la administracién migratoria para

que los ciudadanos venezolanos tengan una situacion migratoria regular?

A partir de ella, se realizara el desarrollo de soluciones propuesto.

3.2. Experiencias previas para hacer frente al desafio de innovacién

Al respecto, se procedi6 a realizar una busqueda de experiencias y buenas practicas que
han sido dirigidas para atender una o mas causas identificadas en nuestro problema publico. Ello
a fin de recolectar aprendizajes y conocimientos que nos puedan ayudar a desarrollar nuestra
propia idea de solucion.

Como resultado de esta busqueda se puede destacar las siguientes experiencias:

a) Plataforma “Migrantes Regulares”

Este es un proyecto implementado por CEDRO con el apoyo de la Unién Europea, la
cooperacion alemana y una coalicién de dieciséis (16) organizaciones de la sociedad civil. Por
medio de él, se ofrece el pago de tasas migratorias y se brinda asesoria migratoria a unos seis
mil (6.000) inmigrantes venezolanos que cuenten con el PTP vencido y que no acumulen multa
por exceso de permanencia, para que asi, puedan transitar hacia una calidad migratoria residente
especial.

La pagina web del proyecto se denomina https://migrantesrequlares.org/, la cual, ademas

de encontrarse con un formulario donde los migrantes puedan consignar sus datos a fin de que

se establezca el contacto con el personal del proyecto, se encuentran formatos de documentos

requeridos en los tramites migratorios e informacion de las organizaciones detras del proyecto.
Respecto a la cobertura de las causas del problema identificadas, cabe sefalar que los

aborda de manera parcial ya que solo aplica para los venezolanos con PTP vencidos durante la
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emergencia sanitaria, por lo que no contempla el subsidio de las multas migratorias incurridas
antes de ese periodo. Ademas de no abarcar otro tipo de tramites.

De acuerdo con cifras presentadas por las organizaciones detras del proyecto, a agosto
del 2021, un poco menos de setecientos (700) migrantes venezolanos resultaron beneficiados
(Sela, 2021), con lo que pudieron acceder a un estatuto regular por el espacio de ciento ochenta
y tres (183) dias calendario, después de los cuales su residencia especial debe ser renovada.

Respecto de las dificultades identificadas de esta iniciativa, un actor de la sociedad civil
involucrado en este proyecto nos indicdé que una falencia era el tiempo que demora realizar la

totalidad del proceso desde la primera puesta en contacto con el migrante:
Bueno, eso se evalua porque nosotros una vez que registramos a la persona dentro de eso
VENEACTIVA llama a la persona, verifica los datos, ven si la situacion que expresan es real, o
sea, cuando dicen mira estas pidiendo ayuda a esta organizacion, a este proyecto, estas
expresando que no tienes los medios para pagar tu regularizacion.
Entonces, VENEACTIVA y todas las organizaciones llaman para verificar los datos y eso demora
mas o menos 1 o 2 meses por una cantidad de personas que estén solicitando este apoyo y ya
luego aparte MIGRACIONES también demora alrededor de 45 a 70 dias. [énfasis afadido]. (A.
Abdalla, entrevista personal, 22 de junio de 2021).
Asimismo, otra falencia detectada es el reducido publico objetivo de este proyecto, en
tanto que unicamente apunta hacia aquellos migrantes que han podido obtener un PTP y que no
cuenten con multas migratorias, existiendo una diversidad de perfiles de migrantes en situacion

irregular con mayor vulnerabilidad al, por ejemplo, no haber alcanzado a obtener un PTP o contar

con multas migratorias excesivas.

b) Intervenciéon “Jornadas de integracion” y reuniones virtuales de informacién
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La Direccion de Politica Migratoria de Migraciones ha organizado diversas “Jornadas de
integracion” donde, a través de la realizacion de charlas virtuales periddicas, busca informar a la
poblacion migrante en temas como los derechos y deberes del migrante, las medidas de
proteccion a las que se pueden acoger en caso de vulnerabilidad, los procedimientos
establecidos para la regularizacién migratoria, entre otros. En los primeros cuatro (04) meses del
afno 2021, se habian llevado a cabo mas de ochenta (80) de estas jornadas (Migraciones, 2021).

De otro lado, una entrevistada perteneciente a una organizacion de la sociedad civil nos
refirio la existencia de una iniciativa llamada “Viernes del Migrante y del Refugiad@” que su
entidad venia realizando con apoyo de un especialista de Migraciones. A través de ella, buscaban
crear un espacio virtual donde procedian a resolver dudas de las personas migrantes asistentes
en relacion con los tramites migratorios que tengan:

... accionando todos los viernes con Migraciones. El nombre del doctor Walter Sanchéz y también

de la comparnera Leila y otras personalidades, todos los viernes lo hemos denominado “viernes

del migrante”. [énfasis afiadido].

Todos los viernes a las seis (06) de la tarde esta ahi Migraciones y de verdad que el apoyo ha sido

excelente porque nos ha orientado y atiende casos especificos de este ambito. (D. Montilla,

entrevista personal, 28 de junio de 2021).

Ahora bien, se ha podido identificar la existencia de réplicas de esta iniciativa. Asi,
Migraciones con el apoyo de otras organizaciones de la sociedad civil participa también en
charlas denominadas “Miércoles del Migrante y del Refugiad@” y “Jueves del Migrante y del
Refugiad@” donde se sigue la misma dinamica ya descrita.

Ambas medidas arriba descritas constituyen un paso importante para reducir el temor y
desinformacién que presentan las personas migrantes frente al sistema migratorio, al darles la
posibilidad de interactuar con un funcionario de Migraciones de forma directa y poder recibir

alcances sobre su caso en especifico. Sin embargo, no estan dirigidas a atacar de forma directa
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el alto costo de los procedimientos migratorios, ni los errores y barreras impuestas por las
autoridades migratorias.

Respecto de las dificultades de estas iniciativas, es posible sefalar que una de las
principales esta referida a la necesidad de contar con acceso a internet a fin de poder conectarse
a estas reuniones. Asimismo, cabe indicar que la difusion de las iniciativas “Viernes del Migrante
y del Refugiad@”, “Viernes del Migrante y del Refugiad@” y “Viernes del Migrante y del
Refugiad@” se encuentran a cargo de las organizaciones de la sociedad civil, no estando
publicadas en las redes oficiales de Migraciones, lo cual complica su llegada a la totalidad de

migrantes que puedan requerir informacion.

c) Plataforma “AMIGRA”

“AMIGRA” es un proyecto social legaltech que busca brindar informacién migratoria hacia
personas migrantes y quienes asi lo requieran. Fue desarrollado por cinco (05) estudiantes de la
Universidad Catélica San Pablo, en Arequipa, en el marco del concurso de emprendimiento en
tecnologia juridica llamado “Legal Coding”, en el cual resultaron ganadores.

El objetivo de este proyecto es acercar la informacion migratoria en los temas de tramites,
salud, trabajo, educacion y emprendimiento a las personas migrantes de forma amigable. En esa
linea, durante una entrevista a los encargados de este proyecto (entrevista personal, 19 de mayo
de 2021), se nos comentd lo siguiente:

... nosotros tuvimos dentro de los diferentes problemas, solucionar el problema del acceso a la

informacion. O sea, el migrante cuando llega tiene una dificultad bastante grande para obtener

informacion, tanto porque de repente nosotros vimos en la investigacion que hicimos, la

informacion no esta actualizada, ellos se comunican mas que todo por foros de Facebook y a

veces esta informacion no es la correcta, son fake news, las paginas del Estado se caen o a veces

llegar a una ONG para ellos no es tan de primera mano. [énfasis afiadido]. Entonces, nosotros
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dijimos qué mejor que darles informacién, que Unicamente googleen en internet y ya tengan esta

informacion.

Para ello, una de las caracteristicas de este proyecto es presentar en su pagina de inicio
una hoja de ruta disenada desde la perspectiva del propio migrante, a fin de poder guiarlo a la
absolucién de sus dudas. De esta manera, se busca evitar el presentar la informacion de forma
desordenada que termine por generar mayores confusiones.

Una de las debilidades de esta iniciativa es su caracter privado, pues aun no se han
llegado establecer relaciones con las entidades publicas peruanas encargadas del ambito

migratorio, lo que restringe su difusion y alcance.

d) INFOMIGRA

Infomigra es una iniciativa privada desarrollada en Chile compuesta por cuatro
componentes: una aplicacion movil, un sitio web, la difusién de informacion a través de redes
sociales, y la utilizacion de materiales impresos. Su componente web se encuentra disponible

en: https://www.infomigra.org/.

A través de ella, se busca dar informacion a las personas migrantes de forma gratuita, de
forma tal que se disminuya su situacién de vulnerabilidad. En la actualidad, se encuentra a cargo
de un equipo multidisciplinario y bajo el auspicio del Instituto Catdlico Chileno de Migracién

Una de las debilidades de esta iniciativa se encuentra en su capacidad operativa dada la

gran cantidad de consultas que reciben por parte de las personas migrantes.

3.3. Generacion de ideas
A fin de generar la solucion al desafio de innovacion planteado, se generaron la mayor
cantidad de ideas, tomando en cuenta su posibilidad de hacerse realidad. Para ello, se utiliz6 el

método de “lluvia de ideas”:
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Tabla 5: Mapa conceptual de ideas

3.4.

Agrupacion de ideas

Con la lluvia de ideas identificadas en el mapa, se procedio a agruparlas de acuerdo a las

caracteristicas comunes que presentaban cada una de ellas. Los resultados se presentan en la

siguiente tabla:

Tabla 6: Agrupacion de ideas

Ideas que buscan la
accesibilidad econémica

Ideas relativas a la
fiscalizacion

Ideas relativas a
informacion

Ideas que buscan establecer
relaciones con organizaciones de
la sociedad civil

Subvencionando los costos
a través de la cooperacidn
internacional o nacional

Estableciendo canales de
reclamo

Creando guias faciles de
los procedimientos

Trabajando con las organizaciones
de personas migrantes

Estableciendo mecanismos
de financiamiento en caso
de familias

Fiscalizacién ciudadana

Establecer canales de
difusion via sms, telegram
o whatsapp

Establecer un directorio de
organizaciones migratorias y sus
iniciativas

Brindado asesorias sobre
posibilidades de
fraccionamiento

Darles herramientas de
informacién a los
usuarios

Establecer jornadas de
orientacion con
voluntarios en distritos de
mayor residencia y zonas
de trabajo
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Estableciendo campafias
informativas sobre los
beneficios de contar con
una situacion regular.

De esta forma, ha sido posible identificar cuatro (04) grandes grupos de ideas: la primera,
que abarca aquellas ideas que buscan lograr una accesibilidad econdmica; la segunda, que
aborda la implementaciéon de mecanismos de fiscalizacion; la tercera, que reune ideas relativas
a informacion y; la ultima, que agrupa ideas que buscan establecer relaciones con organizaciones
de la sociedad civil.

A partir de ello y teniendo en cuenta que buscamos una idea que pueda abordar las tres
(03) causas del problema, pasamos a combinar las ideas agrupadas, dando paso a tres (03) de
ellas:

(i)  Servicio de asesoria y acompanamiento para la regularizacién migratoria a través
de voluntariado

(i)  Programa de financiamiento hacia la regularizacion migratoria con apoyo de la
cooperacion internacional y nacional

(i)  Creacion de una plataforma web con informacion de los procedimientos de

regularizacion y vias de atencion de reclamos

Las tres (03) ideas agrupadas pasaran por el filtro de valorizacién, a fin de que sean

priorizadas por criterios como la deseabilidad, factibilidad, viabilidad, impacto y disrupcion.

3.5. Priorizacién de ideas
Conforme a lo anunciado, a fin de darles prioridad a las tres (03) ideas obtenidas, la
siguiente tabla refleja los criterios que se tomaran en cuenta para efectuar el puntaje. A mayor

puntaje, la idea obtendra una mayor prioridad que la otra.
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Tabla 7: Criterios de valoracion de ideas

Criterios Definicion Valores

Deseabilidad Lo que tiene sentido y es util a las personas. Alto =2
Medio=1

Bajo=0

Factibilidad Lo que es técnicamente posible en un futuro cercano. Alto =2
Medio=1
Bajo=0

Viabilidad Lo que es sostenible econdmicamente. Alto=2
Medio=1

Bajo=0

Impacto Lo que deja una impresion o efecto positivo. Alto =2
Medio=1

Bajo=0

Disrupcion Grado de novedad de la idea Alto =2
Medio=1

Bajo=0

En este sentido, a partir de los criterios expuestos, se disefid la siguiente tabla con las
tres (03) ideas seleccionadas, otorgandoles puntaje segun los criterios de deseabilidad,
factibilidad, viabilidad, impacto y disrupcion:

Tabla 8: Jerarquizacién de causas

N° Causas Deseabilidad | Factibilidad | Viabilidad | Impacto | Disrupcion TOTAL
Servicio de asesoria 'y
acompafiamiento para la

1 . . . , 2 2 2 2 2 10
regularizacidon migratoria a través
de voluntariado
Programa de financiamiento hacia
5 la regularizacién migratoria con 5 1 1 5 1 2

apoyo de la cooperacién
internacional y nacional
Creacion de una plataforma web
con informacion de los
procedimientos de regularizacion y
vias de atencion de reclamos

Como se puede observar son dos (02) ideas las que han obtenido mayor puntaje: el

“Servicio de asesoria y acompafamiento para la regularizacibn migratoria a través de
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voluntariado” y la “Creacion de una plataforma web con informacién de los procedimientos de
regularizacion y vias de atencion de reclamos”.

Ello debido a que la primera de ellas reune las caracteristicas de ser util, factible, viable,
resulta novedoso y genera un impacto positivo importante pues, ademas de representar un
beneficio para las personas migrantes, implica la formacién y sensibilizacion de personas
voluntarias que, sin esperar una retribucién econdmica, apoyaran en multiplicar la ayuda que
pueda brindarse.

Asimismo, aun cuando la segunda de las ideas escogidas no representa una gran
novedad pues ya ha sido utilizada en algunas iniciativas, si cumple con reunir las caracteristicas
de ser util, factible, viable, y generar un impacto positivo al no implicar un gran costo econémico,
ni necesitar de conocimientos especializados.

Finalmente, el tercer lugar de prioridad lo ocupé el “Programa de financiamiento hacia la
regularizacion migratoria con apoyo de la cooperacion internacional y nacional” pues si bien
implican una serie de negociaciones, etapas y procesos a cargo de las instituciones involucradas,
lo cual demandan su propio tiempo, restando puntaje a su viabilidad y factibilidad, una vez
obtenidos generarian un impacto positivo en las personas beneficiadas, lo que a su vez seria
muy deseable. Sin embargo, luego del andlisis efectuado, se consideré como una opcién

remotamente aplicable para el presente proyecto de innovacion.

3.6. Concepto final de innovacién
a) Descripcion del concepto final de innovacion

En esta seccion se buscd generar una (01) nueva idea a partir de las dos (02)
anteriormente seleccionadas para poder convertirla en un (01) gran concepto final. Para ello,

elaboramos un bosquejo de concepto siguiendo el formato de la siguiente tabla:
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Tabla 9 — Bosquejo del concepto final

item

Contenido

Denominacidn de la solucién

Servicio de informacidn y acompafiamiento “Somos regulares”

Poblacién beneficiada

Para los migrantes irregulares en territorio peruano, con especial
énfasis en ciudadanos venezolanos.

Descripcion de solucién

Creacidn de una plataforma web Unica que centralice informacién
sobre los procedimientos de regularizacion migratoria, donde
ademas se establezca un servicio de soporte y seguimiento al
usuario a través de personal voluntario.

Descripcion breve del beneficio aportado

La plataforma web representara un Unico espacio donde toda la
informacién sobre regularizacion migratoria se encuentre
concentrada. Ademas, gracias al personal voluntario debidamente
capacitado, se podrd dar soporte a los migrantes de forma
personalizada.

b) Proceso de desarrollo del concepto final de innovacién

A fin de obtener un concepto final de innovacion, se realizaron las siguientes técnicas de

maduracion de concepto: una lluvia de ideas a fin de definir las principales caracteristicas de la

propuesta y un mapeo de actores a fin de identificar a las personas intervinientes y cuales son

sus diversas experiencias.

Con respecto a la lluvia de ideas, se tomd en cuenta las experiencias previas listadas en

la seccidon 3.2 ademas de otras iniciativas similares realizadas en nuestro pais:

- Presentacioén de la informacion de los tramites mediante graficos e infografias.

- Presentacion de diversas noticias relacionadas con los diversos tramites migratorios.

- Articulacién con organizaciones de la sociedad civil que cuentan con experiencia

comunitaria.

- Reclutamiento de personal voluntario para su posterior capacitacion.

- Ampliacién de la capacidad de atencion de Migraciones y de CEPR.

- Creacion de cercania entre migrantes y la administracion publica.

- Utilizacion de plataformas web donde la informacién se encuentre centralizada.
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- Creacion de espacios de promocién de la importancia de mantener un estatus

migratorio regular.

- Potenciar la articulacién con organismos internacionales.

Posterior a lo anterior, se buscé complementar la informacion a través de identificar las
experiencias de los diversos actores involucrados. De esta manera, se identific6 que los
siguientes grupos de personas interactuaran con nuestro proyecto:

- Ciudadanos migrantes

- Funcionarios de Migraciones

- Funcionarios de CEPR

- Personal voluntario

- Personal de las organizaciones de la sociedad civil

Luego, se pasdé a analizar las experiencias de los dos mas importantes actores:
ciudadanos migrantes y personal voluntario. Para ello, se realizaron dos (02) focus group a fin
de recoger sus puntos de vista frente al bosquejo y determinar si éstas son positivas o negativas.

En general, la percepcion de los potenciales usuarios frente a la presentacién general del
bosquejo fue buena destacando la pertenencia y utilidad de la propuesta. Asimismo, se pudo
identificar el malestar que en su mayoria se tiene frente a la burocracia migratoria, llegando
algunos migrantes a compartir sus diversas experiencias que han puesto en riesgo su estadia
regular en nuestro pais. Ademas, rescataron la ayuda y guia que han recibido por parte de redes
de migrantes y otras asociaciones, sin embargo, indicaron que requieren mayor

Respecto de las experiencias de los potenciales voluntarios, se identificdé que también
presentan una aceptacion en general al proyecto. Se lo ve como una gran oportunidad para poder
afianzar sus conocimientos, contactar con otras personas con los mismos intereses en la materia
migratoria y adquirir herramientas que los ayude en su futuro profesional y laboral. En ese

sentido, se hizo énfasis en qué se debe establecer los beneficios que se puede obtener de él.
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Ademas, indican que la iniciativa coadyuvara a la integracion de esta poblaciéon migrante y a
generar sensibilizacion sobre la tematica al acercarlos a su problematica.

Realizado lo anterior, se decidio realizar cambios tomando en cuenta las ideas aportadas
a fin de redisenar el bosquejo inicial a fin de generar un concepto final de nuestra propuesta de
innovacién. En ese sentido, en la siguiente tabla se puede observar el producto del analisis
realizado. Este sera el concepto final que contiene la descripcién a detalle de los elementos

integrantes de la solucion propuesta:

Tabla 10 — Presentacion del concepto final

item Contenido
¢Como se denomina? Servicio de informacidn, orientacidn y difusion “Somos regulares”.
¢En qué consiste la solucion? Consiste en tres (03) componentes:

(i) La creacion de una pagina web que centralice informacion;

(ii) El desarrollo de un programa de voluntariado virtual y presencial
denominado “Somos regulares”; y,

(iii) La difusion de las iniciativas de la sociedad civil.

¢éPara quién es la solucion? Para los migrantes irregulares en territorio peruano, con especial
énfasis en ciudadanos venezolanos.

éPara qué es la solucién? Para reducir el alto nivel de irregularidad migratoria de los
ciudadanos extranjeros, especialmente venezolanos en el Perd.

¢Qué valor agrega a los usuarios respecto de lo que En la actualidad, no existe una plataforma web que reuna toda la

hoy existe? informacién sobre regularizacién migratoria tanto del Decreto
Supremo N°010-2020-IN como de la calidad migratoria
humanitaria. Ademas, gracias al personal voluntario debidamente
capacitado, se podrd dar soporte a los migrantes de forma
personalizada, ya sea de forma virtual como presencial. Asimismo,
en la medida que ello no se realiza en la actualidad, dicha
plataforma hard una debida difusion de las iniciativas de las
organizaciones de la sociedad civil.

¢Cudles son las principales acciones del usuario? El usuario debe ingresar a la plataforma web y, de requerirlo, podra
solicitar la asesoria y acompafiamiento de un (01) voluntario,
ademas, podra conocer las diferentes actividades realizadas por las
organizaciones de la sociedad civil y encontrar toda la informacién
referente a ellas.

¢éCuadles son las principales acciones de la Esta propuesta serd liderada por Migraciones, en especifico de la

organizacién? Unidad de Integracion Migratoria, ademas contara con el apoyo de
la CEPR. Migraciones y la CEPR deberan: (i) cooperar en la entrega
de informacidn, (iii) cooperar en la capacitacién de voluntarios, y
(iv) comprometerse en la actualizacion de la plataforma.
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3.7.

Diseio y testeo del prototipo

a) Proceso de testeo del prototipo de innovacion

Tras haber sido desarrollado el concepto final del prototipo, se pasé a realizar su testeo

a fin de poder validar la aceptacion de su disefio o, en todo caso, proponer alternativas. Para

ello, se planifico la realizacién de dos (02) focus group. El primero, realizado con seis (06)

potenciales interesados en patrticipar en este proyecto como voluntarios y; el segundo, con seis

(06) migrantes venezolanos potenciales usuarios.

El principal objetivo de este proceso de testeo fue determinar si el prototipo en un nivel

de baja resolucion responde al problema publico y es de acogida por parte de ambos grupos

objetivos. La informacién obtenida de los participantes, producto de sus aportes a nuestro

prototipo, asi como, el analisis efectuado sobre estos, pueden ser visualizados de manera

detallada en la siguiente tabla:

Tabla 11 — Matriz de respuestas y aportes

Preguntas realizadas

Respuestas recibidas

Analisis sobre las respuestas y

éLes parece relevante esta
propuesta? ¢Por qué?

Las participantes concuerdan con la relevancia de
la propuesta. Afiaden como aportes:

(i) Establecer una via para reportar las trabas
impuestas por la misma administracién migratoria.
(i) Implementar puntos de informacion
presenciales descentralizados.

(iii) Realizar alianzas con municipalidades,
organizaciones comunales o iglesias.

aportes
(i) Se puede implementar una
modalidad presencial del

voluntariado.

(i) Se pueden establecer puntos
de informacion presenciales de
forma descentralizada.

(iii) Se puede consignar
informacién sobre las vias de
reclamo sobre trabas impuestas.
(iv) Nuestra propuesta ya prevé la
realizacidn de alianzas con actores
de la sociedad civil.

¢Qué esperan ganar con
esta propuesta?

Las participantes concuerdan en que hacer el
voluntariado propuesto les ayudaria como
personas. Ademas, esperan lograr experiencia,
reforzar la red de contactos y ser capacitados para
ello.

Como aporte, una participante nos comentd la
posibilidad de que organizaciones de la sociedad
civil apoyen en estas capacitaciones.

Se puede prever la ayuda de
organizaciones de la sociedad civil
en las capacitaciones.
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¢Como creen que se debe
difundir este Voluntariado
con la finalidad de que
tenga una gran acogida y
suscite interés?

Las participantes recomiendan la difusién por
redes sociales, la propia pagina web de
Migraciones y también por las mismas redes
existentes destinadas a migrantes. Ademas, en
redes de voluntariado de iglesias, etc.

Como aportes nos indicaron que la difusién sea
también de forma presencial, a través de ferias
municipales, etc., buscando apuntar a un publico
joven. Asimismo, resaltan los beneficios del
voluntariado y hacen hincapié en la certificacién
por horas a nombre de la Nacién.

Se acogeran las propuestas de
difusion a través de redes sociales,
redes de contactos y de forma
presencial.

Se harda énfasis en los beneficios
del voluntariado y en Ia
certificacion.

¢Qué nos recomendarian
sobre la duracién del
voluntariado?

Como aportes, las participantes indicaron:
(i) Realizar un benchmarking sobre
experiencias de voluntariado.

(i) Dividir el voluntariado en periodos: periodo de
verano, periodo de Navidad, etc.

(iii) Hacer un buen seguimiento a los voluntarios,
manejar grupos cortos y mantener interaccion.
(iv) Pensar en una futura generacion de recursos.
(v) Pensar en los tiempos, las especialidades y
sectorizar en distritos.

otras

Se tomard en cuenta la
recomendacion sobre el realizar
un adecuado seguimiento a los
voluntarios.

Tal como se puede apreciar, el recojo de informacion fue valioso en la medida que

se

pudo analizar la idea planteada bajo la perspectiva de los propios involucrados, obteniendo

informacion y aportes de gran valor.

b) Descripcion del prototipo final de la innovacién

En esta seccidn se presentara el prototipo final, producto del bosquejo final replanteado

a partir del recojo de informacion y analisis efectuados a los grupos representativos que se

encontrarian involucrados en el proyecto.

Cabe indicar que, en un inicio, se disefié un prototipo de baja resolucion a partir de dibujos

los que fueron utilizados para realizar el proceso de testeo , para luego, utilizando la plataforma

“justinmind” escalar hacia un prototipo sensorial que nos permitié tener una primera aproximacion

de las diversas funcionalidades planteadas a lo largo del proyecto.
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El prototipo final de innovacion consiste en una propuesta de servicio de informacion,
orientacion y difusion en materia migratoria que llevara por nombre “Somos regulares”. Se

propone que el logo y presentacién del proyecto sean los siguientes:

Figura 8. Logo propuesto del servicio

SOMOS REGULARES

f"B Servicio de informacian, orientacion y difusion de iniciativas para la regularizacion migratoria

“Somos Regulares” estaria conformado por tres (03) elementos:

b.1) Plataforma web Unica que centralice informacién sobre los procedimientos de
regularizacion migratoria
El prototipo final considera la creacion de la pagina web denominada

www.somosrequlares.pe.

Dicha pagina tiene como finalidad centralizar la informacién oficial de manera amigable y
ordenada, en un solo lugar, con informacion referida a los requisitos y procedimientos del Decreto
Legislativo N°010-2020-IN, el otorgamiento de la calidad migratoria humanitaria y los pasos a
seguir de la persona migrante para conservar el estatus migratorio regular en territorio peruano.

Asimismo, la pagina debe brindar también informaciéon de manera personalizada y de
calidad, siendo punto de contacto entre el usuario que requiere informacion y el personal
voluntario capacitado. Para ello, se pondra a disposicion un boton de contacto amigable,
mediante el cual el usuario podra obtener acceso a la orientacion que le pueda brindar el
voluntario previamente capacitado. En este sentido, en caso lo solicite, el usuario podra dejar

sus datos de contacto y motivo de consulta, a fin de asignarle un voluntario en el mas breve plazo
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posible. Asi también, se tiene previsto la creacion de otro botdn de contacto que llevara a un
formulario para aquellos interesados en inscribirse en la capacitacion como futuros voluntarios.

En base a lo expuesto, la pagina inicial del prototipo se visualizara de la siguiente forma:

Figura 9. Pagina inicial de la plataforma web

Respecto a la informacién que se encuentre, ademas de ser completa, es primordial
lograr una presentacion amigable, ordenada, detallada y entendible por el usuario. Ello debido a
que la legislacion migratoria no es accesible per se por el tecnicismo y conceptos que maneja.
Por ello, los requisitos y procedimientos son presentados a través de infografias y notas
informativas, tal como se puede visualizar en la siguiente imagen en donde se presenta el

tratamiento de informacién realizado de uno de los tramites de regularizacién migratoria:
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Figura 10. Ejemplo de presentacion de la informacién

Dicho lo anterior, se logra el objetivo principal sobre el usuario, esto es, acceder a un
entorno virtual amigable donde pueda absolver sus dudas respecto de los procedimientos de

regularizacion.

b.2) Programa de voluntariado virtual y presencial “Somos regulares”

Este componente busca que personal voluntario, debidamente capacitado, brinde
orientacion y soporte tanto de forma virtual como presencial, respondiendo sus consultas sobre
estos procesos de regularizacion migratoria.

Este voluntariado se enmarcara en el marco legal existente en la materia, es decir, La
Ley General del Voluntariado aprobada mediante la Ley N°28238 y su Reglamento. Con ello, se

tendra el apoyo de las entidades publicas tal como lo establece la normativa.
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A través de este componente, se busca establecer un contacto mas cercano entre los
servicios migratorios y el usuario (persona migrante), generando también lazos de solidaridad y
empatia hacia este grupo vulnerable. A |a par, se pretende generar interés entre los jovenes y
adultos capacitados para formarse en el ambito migratorio, obteniendo desde ya, bases sélidas
para postular eventualmente a entidades publicas como Migraciones o la CEPR.

En este sentido, se tiene que el primer punto de reclutamiento para voluntarios sera la
pagina web que contendra informacién acerca de los requisitos, fases de seleccion, obligaciones
y otras consideraciones del voluntariado. Asimismo, se prevé remitir invitaciones a las principales
universidades del pais, a fin de que compartan la convocatoria con sus alumnos. Se utilizaran

flyers de convocatoria como el siguiente:

Figura 11. Flyer del voluntariado
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Asi también, tomando en consideracion los aportes recibidos durante la fase de
maduracién del concepto, se tiene previsto conversar con socios estratégicos como el ACNUR,
la OIM, entre otros, a fin de poder certificar las competencias desarrolladas por los voluntarios.
A todo ello, se suma la tarea de crear una comunidad donde posibles convocatorias de cursos,
becas y otras oportunidades puedan ser compartidas en beneficio de los voluntarios.

Cabe indicar que, tomando en cuenta los aportes recibidos, se propone también que el
voluntariado tenga la opcion de ser realizado de forma presencial para aquellas personas
migrantes que no cuenten con acceso a internet. De esta manera, se propone la importancia de
actuar conjuntamente con las organizaciones de la sociedad civil que ya tienen experiencia en

esta materia.

b.3) Difusién de las iniciativas de la sociedad civil
El tercer elemento propuesto es realizar la difusion de otras iniciativas de la sociedad civil,
a través de una seccién especial en la pagina web “Somos Regulares” destinada para dicho fin,

tal como se puede apreciar en la siguiente imagen:

Figura 12. Componente de difusion
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De esta manera, el usuario (persona migrante) podra conocer la totalidad de iniciativas
que les puedan ayudar a ejercer sus derechos en diferentes ambitos, tales como: la educacion,
el trabajo, la salud, entre otros, o incluso, aquellas actividades que se realizan buscando la

integracion migratoria.
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CAPITULO IV

ANALISIS DE LA DESEABILIDAD, FACTIBILIDAD Y VIABILIDAD DEL PROTOTIPO

Tras haber sido desarrollado el prototipo y haber sido testeado, la presente seccion tiene
como objetivo determinar si éste resulta deseable, implementable en nuestro contexto y

sostenible en el tiempo. Para ello, cada uno de estos criterios sera analizado.

4.1. Analisis de la deseabilidad

Este criterio hace referencia a la aceptacion de nuestra propuesta por parte del publico
usuario, asi como de los propios funcionarios encargados de su implementacion.

En primer lugar, cabe indicar que nuestro prototipo viene a responder las tres (03) causas
seleccionadas del problema publico bajo analisis: “desconocimiento y temor frente al sistema
migratorio y de refugio peruano”, “los errores y barreras impuestas por la administracién
migratoria” y “el alto costo de los procedimientos de regularizacion”.

Asi, al acercar la informacién a las personas migrantes y darles la posibilidad de tener
una orientacion personalizada, se borra la lejania entre administracion y ciudadanos y se les
empodera frente a posibles errores que puedan incurrir los funcionarios publicos en materia
migratoria. Ademas, se les evita el tener que recurrir a gestores u otro tipo de asesorias pagadas,
asi como el tener que perder varias horas de su dia para buscar la informacion que necesitan
para mantener un estatus migratorio regular.

En segundo lugar, se puede sefalar que esta propuesta si encaja dentro de la vida
cotidiana de los usuarios. Ello debido a que, al preverse tanto una pagina web como un
componente presencial, nuestra propuesta no es ajena a los migrantes ya sea estén

familiarizados con el manejo de plataformas digitales, como la propia Agencia Digital

93



implementada por Migraciones, o con la propuesta de orientaciones presenciales en aquellos
lugares donde se concentra mayormente la poblacién migrante.

Asimismo, en vista de que Migraciones ya participa en diversas jornadas de integracion,
esta entidad no es ajena a la experiencia de coordinar con las organizaciones de la sociedad civil
a fin de brindar orientaciones de forma especifica y de atender consultas. Ademas, al tener una
Unidad de Integracion Migratoria dentro de su organizacion, se tiene un 6rgano dedicado a lo
anterior.

De igual forma, al preverse el apoyo de la CEPR, se potenciara su capacidad de atencion
y las relaciones entre ambas entidades.

Por ultimo, como resultado de los ‘focus group’ realizados a potenciales voluntarios y
usuarios, se detectd la relevancia y utilidad de la propuesta planteada. Asi también, se reflejaron
importantes sugerencias que fueron integradas en nuestro prototipo, principalmente: el
implementar una faceta presencial del voluntariado, el articular con las redes sociales ya
existentes de migrantes y la importancia de realizar alianzas con otros actores de la sociedad
civil.

Sumado a ello, a fin de que resulte aceptable también para el resto de migrantes en la
misma situacion, se ha determinado que su foco de atencion sea ampliado, a fin de abarcar a la
totalidad de personas migrantes en situacion irregular y no unicamente a los migrantes
venezolanos.

Por lo expuesto, se concluye que el prototipo propuesto genera conviccion de ser

altamente deseable por los usuarios.

4.2. Anadlisis de la factibilidad
Respecto a si la propuesta planteada resulta implementable, cabe indicar que la iniciativa

esta dada a fin de que sea liderada por la Unidad de Integracion Migratoria de la Direccion de
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Politica Migratoria de Migraciones, dado el mandato legal de esta Direccion es propiciar la
integracion de personas migrantes de acuerdo con lo establecido en el Reglamento de
Organizacion y Funciones de Migraciones.

Asi también, se plantea el apoyo concreto de la CEPR del Ministerio de Relaciones
Exteriores, con el fin de fortalecer las labores de informacion, respecto a la data que se ha venido
trabajando y con el fin de generar aprendizajes entre ellas. Asimismo, al plantearse la
participacién de organizaciones de la sociedad civil y los organismos internacionales, se busca
aprovechar sus capacidades a fin de facilitar este trabajo de implementacion.

Respecto al tiempo en llevar a cabo la puesta en marcha, se puede indicar que los
componentes de la plataforma web unica y de difusion de iniciativas de la sociedad civil son
rapidamente implementables, al no demandar un cuerpo especializado, ni representar un
esfuerzo excesivo.

Con respecto del componente del voluntariado, la iniciativa pretende buscar apoyo en las
metodologias ya desarrolladas por las organizaciones de la sociedad civil y organismos
internacionales que han venido brindando asesorias y atendiendo consultas a una gran cantidad
de personas migrantes.

De otro lado, teniendo en cuenta que la irregularidad migratoria es una situacion de hecho
y en constante cambio, a la que se ve expuesta toda persona migrante, se tiene previsto que la
iniciativa planteada sea renovada peridédicamente, a fin de incluir nuevas consideraciones que
permitan a los migrantes el salir de dicha situacién.

Por lo antes expuesto, al igual que el analisis anterior, se llega a la conclusién que la

propuesta planteada también es altamente implementable por el sector publico competente.

4.3. Analisis de la viabilidad

Al respecto, se tiene que el analisis de viabilidad se ve reflejado en la sostenibilidad
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financiera de nuestra propuesta.

Ante ello, el presupuesto designado a Migraciones prevé el uso de recursos a fin de lograr
la integracion migratoria. Asimismo, tomando en cuenta que ésta es una problematica que ha
sido objeto de atencidn a nivel internacional dada su magnitud, se puede evaluar el contar con
apoyo financiero externo por parte de la cooperacién internacional.

Un punto por resaltar en nuestra propuesta desde la viabilidad es que, al presentar un
componente de voluntariado, se obtiene capital humano importante que facilita el sostenimiento
logistico del proyecto, requiriendo tan solo una adecuada capacitacion. En ese sentido, el
prototipo propuesto no requiere de gran inversién monetaria, en contraparte de la obtencién de
beneficios recibidos.

De otro lado, la propuesta tampoco contempla la exigencia de pago por parte del usuario
al recibir este servicio, ya que se trata de un servicio gratuito. Incluso se prevé la disminucion de
costos en tiempo y dinero para el usuario, ya que la informacién brindada servira para que no
sea necesario recurrir a tramitadores o gestores, ni pierdan horas, ni dias laborables en la
busqueda de informacién.

Finalmente, cabe indicar que el claro retorno de la inversion se ve reflejado en el hecho
de contar con migrantes en situacién regular, es decir, capital humano que pueda ser contratado
legalmente, sea insertado en la sociedad para su desenvolvimiento y contribuya al desarrollo del
pais. Como ya ha sido desarrollado en la seccion 1.3, ésta es una condicidn requerida para que

el Peru pueda aprovechar la totalidad de los beneficios positivos de esta migracion.
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CONCLUSIONES

La irregularidad migratoria es aquella situacién en la que se encuentra la persona
migrante en caso de que no haya tenido permiso para ingresar o no tenga permiso para residir
en un determinado pais.

A partir de datos proporcionados por Migraciones, se conoce que mas de cuatrocientos
mil (400.000) personas venezolanas se encuentran en situacion irregular, aun cuando en el afio
2017 el Estado peruano destind una medida especial de regularizacién para esta poblacion,
como lo es el PTP.

Sobre las causas encontradas del alto nivel de irregularidad migratoria en migrantes
venezolanos, se evidencié que una de ellas era: “el alto costo de los procedimientos de
regularizacion migratoria”. Ello, en tanto esta poblacibn se encuentra precarizada
econdmicamente, lo que hace dificil que puedan solventar tasas migratorias con precios
excesivos ademas de costear diversos costos indirectos tales como transporte, pérdida de dias
de trabajo, etc.

Oftra causa identificada es la siguiente: “errores y barreras impuestas por la administracion
migratoria”, por cuanto se detecto la existencia de varios espacios vacios de la legislacion que
dejaban paso a una excesiva discrecionalidad de los funcionarios, especialmente si se trataba
de oficinas ubicadas en otras regiones del pais que no sea Lima.

De otro lado, también se llegé a identificar una incidencia del siguiente factor:
“desconocimiento y temor hacia el sistema migratorio y de refugio peruano”, pues los migrantes
se mostraban reticentes a acudir a una autoridad migratoria por el temor de ser objeto de
expulsion. Ademas, debido al tecnicismo y complejidad de la legislacién migratoria, existe una
asimetria de informacion.

En ese sentido, la pregunta formulada a partir de estas causas seleccionadas y que

oriento la posterior generacion de ideas fue la siguiente: ; Como podemos resolver el alto costo
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de los procedimientos de regularizacion migratoria, el temor y desconocimiento del sistema
migratorio y de refugio peruano, ademas de los errores y barreras impuestas por la
administracion migratoria para que los ciudadanos venezolanos tengan una situacion migratoria
regular?

Para llegar a una respuesta de idea innovadora que cumpla una serie de factores que
pueda ser aprobado por el publico usuario y la sociedad, se recolectdé una variedad de ideas,
analizar su pertinencia, novedad, entre otras caracteristicas que hicieron posible la solucion
innovadora. La propuesta se vio finalmente reflejada en el prototipo llamado “Servicio de
informacion, orientacion y difusién denominado ‘Somos Regulares’” o simplemente, “Somos
Regulares”.

“Somos Regulares” esta conformado por tres (03) componentes: el primero, es una
plataforma web donde se presenta de forma amigable los requisitos y procedimientos del Decreto
Legislativo N°010-2020-IN, el otorgamiento de la calidad migratoria humanitaria y los deberes de
la persona migrante para conservar su estatus migratorio regular; el segundo, es un servicio de
orientacion, tanto virtual como presencial, el cual es llevado a cabo por personal voluntario,
previamente capacitado y; el tercero, hace referencia a una seccion de la pagina web dedicada
a la difusién de iniciativas sin fines de lucro de la sociedad civil que sera actualizada
periddicamente.

El proyecto propuesto es deseable, pues viene a satisfacer una necesidad de los propios
migrantes de contar con informacion accesible y adecuada a su caso particular. Ademas,
constituye un espacio de oportunidad para lograr multiplicar la atencion de las entidades
involucradas, gracias a la ayuda de voluntarios capacitados que, a su vez, podran formarse y/o
tener una base en materia migratoria.

Asimismo, es factible, en tanto que la propuesta puede ser implementada por el sector

publico que lo lidere (entiéndase, Migraciones) asi como la participacion de otros actores
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involucrados, como las organizaciones de la sociedad civil y organismos internacionales, para su
convergencia en las metodologias ya desarrolladas, brindando asesorias y atendiendo consultas
de una gran cantidad de personas migrantes.

Asi también, es viable, debido a que segun presupuesto publico asignado, se determina
que Migraciones pueda destinar realizar actividades de integracion migratoria. Ademas de ello,
la existencia de la cooperacion internacional interesada en apoyar una solucion a la problematica,
hacen que la propuesta de bajo costo, a diferencia de otras, sea considerada como viable.

Por ultimo, como estrategia de presentacién de la propuesta planteada se propone la
alianza con organizaciones de la sociedad civil y organismos internacionales, a fin de cerrar la
brecha migrante — administracién publica, sin olvidar el aporte que se podria obtener de la
cooperacion internacional, ya sea en el campo financiero o en el de conocimiento sobre la

materia.

99



RECOMENDACIONES

Se recomienda a Migraciones a lo siguiente:

Hacer presente en la agenda publica la necesidad de que los migrantes cuenten con una

situacion migratoria regular.

- Monitorear la eficacia de los procedimientos de regularizacion implementados.

- Afianzar los lazos de cooperacion con las organizaciones de la sociedad civil y
organismos internacionales

- Promover la inclusion de un enfoque migratorio en la gestién intersectorial e

intergubernamental

Se recomienda a la CEPR lo siguiente:
- Establecer mecanismos de cooperacion con Migraciones con el objetivo de implementar
los procedimientos de regularizacion migratoria.
- Hacer énfasis en la situacion de vulnerabilidad en la que se encuentran los migrantes

venezolanos debido a la migracién forzada de su pais.
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ANEXOS
ANEXO 1 - Descripcion del espacio de la politica: tema de interés, intervenciones
relacionadas, cadenas de valor de las intervenciones relacionadas y ubicacién del
problema

11. Tema de interés

El tema de interés identificado en el presente trabajo es el “alto nivel de irregularidad
migratoria de las y los ciudadanos venezolanos en nuestro pais”.

Asi, a pesar de que el Estado peruano se ha preocupado por brindar diversas medidas
como el PTP a fin de asegurar que estos migrantes cuenten con algun tipo de documentacion
que les permita desenvolverse en sociedad, parte de esta migracion no ha logrado acceder a
ellas y hay quienes que, aun cuando si lograron tener acceso a esos permisos, no han transitado
hacia una calidad migratoria que les asegure contar con un carné de extranjeria. Debido a lo
anterior, existe una importante cantidad de migrantes venezolanos que, pese a presentar arraigo
en nuestro pais, no cuentan con la documentacion necesaria para poder ejercer sin dificultades
sus derechos ni el Estado cuenta con informacién actualizada de ellos.

Esta situacion ha venido siendo monitoreada por la Superintendencia Nacional de
Migraciones. Es asi como, de acuerdo con las cifras de esta entidad a abril del afio 2021, mas
de 600 mil migrantes en nuestro pais se encuentran en situacion de irregularidad por no estar
inmersos en ningun tramite de regularizacion vigente. Asimismo, otra entidad que ha advertido
esta problematica es el Ministerio de Relaciones Exteriores dado el aumento exponencial de
solicitudes de refugio que ha llevado a que en el Peru existan mas de 500 mil solicitantes de
refugio venezolanos a diciembre del 2020 convirtiéndolo asi en el pais con la mayor cantidad de
solicitudes de refugio de migrantes venezolanos sin ser resueltas en el mundo.

En ese sentido, al ser la migracién venezolana una movilidad masiva por razones

humanitarias que ha generado la salida de mas de cinco millones de personas, el Estado peruano
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se encuentra en la obligacién de adoptar medidas que, sin desconocer su soberania ni sus
responsabilidades en materia de seguridad nacional, también velen por la proteccion de estos
migrantes y favorezcan su inclusion social, especialmente si se tratan de nifios, nifas vy

adolescentes o si presentan algun otro tipo de vulnerabilidad adicional.

1.2. Cadena de valor

Frente a esta problematica identificada, a partir del afio 2020 el Estado peruano ha
adoptado dos (02) intervenciones a fin de atenderla. Respecto de la primera de ellas, en octubre
del 2020, se emitiod el Decreto Supremo N°010-2020-IN por el cual se establecié la creacion del
“Carné de Permiso Temporal de Permanencia” (CPP), permiso de un afo de duracién cuya
expedicion se encarga a la Superintendencia Nacional de Migraciones. A través del CPP la
persona migrante puede acreditar su situacion migratoria regular ademas de desarrollar
actividades en el marco de la legislacion peruana. Asimismo, tras su vencimiento, la persona
puede transitar hacia una de las calidades migratorias establecidas en la normativa migratoria.

De otro lado, respecto de la segunda intervencién, en junio del 2021 se emitié la
Resolucion Ministerial N° 0207-2021-RE mediante la cual se aprobd los “Lineamientos para el
otorgamiento y prorroga de la calidad migratoria humanitaria” con lo que el Ministerio de
Relaciones Exteriores iniciaba la implementacion del otorgamiento de la calidad migratoria
humanitaria para quienes son solicitantes de refugio y sus solicitudes se encontraban en espera.
Para ello, se debe identificar aquellos casos de solicitantes de refugio que cumplan con las
condiciones para acceder a esa calidad migratoria para que, tras el cotejo de su informacion
personal, se les otorgue la calidad migratoria humanitaria de forma gratuita corriéndole traslado
a la Superintendencia Nacional de Migraciones a fin de que esta entidad realice los tramites

correspondientes a la entrega del carné de extranjeria.
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Acerca de las siguientes cadenas de valor de estas dos intervenciones, estas tuvieron
que ser reconstruidas pues tanto Migraciones como el Ministerio de Relaciones Exteriores las

tenian desarrolladas.

Figura 13. Espacio de politica

Intervencion N° 1 “ Carné del Permiso Temporal de Permanencia”

INSUMOS RESULTADO
Servidores PROCESO PRODUCTO Migrante con
puiblicos Proceso de Came de Permiso situacian
Infraestructura regularizacion Temporal e migrataria regular
Plataforma digital rmigratoria Permanencia acreditada con
Mormativa CPP

Tema de interés

"Alto nivel de
irregularidad migratoria
de las v los ciudadanos
venezolanos en el Perd
durante 105 anos 2018-

Intervencion N° 2 * Calidad migratoria humanitaria” e

INSUMOS PROCESO PRODUCTO RESULTADO
Servidores Proceso de calidad Solicitante de
publicos otorgamiento de migratoria refugio con
Bases de Datos \a calidad humanitaria calidad migrataria
Normativa migratoria otargada humanitaria

humanitaria

Sobre la intervencion N°1 “Carné del Permiso Temporal de Permanencia” se tiene como
insumos a los servidores publicos encargados de la evaluacion, la infraestructura al ser un tramite
que puede ser realizado de forma presencial, la plataforma digital dispuesta para este tramite al
poder realizarse también de forma virtual, y la normativa tanto la que crea este proceso como
aquella de caracter interno. Asimismo, como otro elemento de la cadena de valor se encuentra
el proceso llamado: “proceso de regularizacion migratoria” dispuesto por el Decreto Supremo
N°010-2020-IN. El producto de esta cadena de valor es el Carné de Permiso Temporal de
Permanencia que acredita la situacion migratoria regular del migrante. Finalmente, el resultado
es la persona migrante que cuenta con una situacion migratoria regular que puede ser acreditada

con el CPP.
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Sobre la intervenciéon N°2 “Calidad migratoria humanitaria” se tiene como insumos a los
servidores publicos encargados de la seleccion de solicitantes de refugio y el cotejo de su
informacion, las Bases de Datos donde se consigna la relacion de solicitantes y su informacion
personal y la normativa que regula este proceso. Como otro elemento de la cadena de valor, se
tiene al proceso llamado: “proceso de otorgamiento de la calidad migratoria humanitaria” y el
producto que vendria a ser “la calidad migratoria humanitaria otorgada”. Finalmente, el resultado
es la persona solicitante de refugio con calidad migratoria humanitaria y, por lo tanto, con una

situacién migratoria regular.

1.3. Identificacién y selecciéon de problemas

Realizada la reconstruccién de las cadenas de valor, se pasara a analizar en qué parte
de ellas se encuentra la problematica a nivel de tema de interés o a nivel de alguno de los
productos.

Al respecto, es importante tener en cuenta que este tema de interés no ha sido estudiado
en profundidad ni se ha ahondado en sus causas subyacentes. Debido a ello, su relevancia no
ha sido debidamente evidenciada en el ambito publico a pesar de que la falta de documentacion
de las personas migrantes, ademas de dificultar el ejercicio de sus derechos, también concierne
a la sociedad en su conjunto al dificultar la insercion econémica de esta migracion, asi como
impedir la labor fiscalizadora del Estado.

Sumado a lo anterior, cabe indicar que, si bien este tema de interés ha sido atendido de
forma reciente a través de las dos intervenciones identificadas lineas arriba, esta problematica
tiende a reaparecer tras el vencimiento de la documentacion otorgada, especialmente si ésta
presenta un caracter temporal. Ello hace que se tenga que pensar en nuevas ideas a fin de darle

respuesta.
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En ese orden de ideas, el ubicar nuestro problema publico a nivel de tema de interés es

un buen punto de partida para emprender un proyecto de innovacion.

Figura 14. Ubicacion del problema en la cadena de valor
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ANEXO 2 - Matriz de consistencia del disefio de investigacion sobre la arquitectura del

problema publico

Dimensién de
la
arquitectura
del problema

Preguntas

Objetivos

Hipotesis

Fuentes de datos

Herramientas

Magnitud del
problema

¢Cudantos migrantes en
situacién de
irregularidad migratoria
existen en el Peru entre
los afios 2018 a 20217

Determinar la
cantidad de
migrantes en
situacién de
irregularidad

migratoria que

existen en el Peru
entre los afios 2018

a2021.
Determinar la
cantidad de
¢Cuantos migrantes migrantes
venezolanos en venezolanos en
situacion de situacion de

irregularidad migratoria
existen en el Peru entre
los afios 2018 a 2021?

irregularidad
migratoria que
existen en el Peru
entre los afios 2018
a 2021.

Existe una gran
cantidad de
personas
migrantes en
situacién de
irregularidad
migratoria en el
Perq, de la cual
una mayoria
ostenta la
nacionalidad
venezolana.

Base de datos de la
Superintendencia
Nacional de
Migraciones.

Informes y reportes
Articulos académicos
Base de datos de la

Comision Especial
para los Refugiados

Solicitudes de acceso
a la informacion

Revision documental

Actores
involucrados

éQuiénes son los
actores involucrados en
el problema publico, y
cuales son sus
intereses?

Determinar quiénes
son los actores
involucrados en el
problema publico, y
cuales son sus
intereses.

Los actores
involucrados en el
problema publico

son las
autoridades
estatales, los
migrantes en
situacién de
irregularidad,
organizaciones de
la sociedad civil y
organizaciones
internacionales.

Autoridades estatales
Expertos
Funcionarios de
organizaciones
internacionales
Miembros de
organizaciones de la

sociedad civil

Informes y reportes

Entrevistas

Revisiéon documental

Factores
contextuales

¢Cudles son los factores
contextuales
relacionados con la
existencia de un gran
numero de migrantes
venezolanos en

situacién de
irregularidad
migratoria?

Comprender los
factores
contextuales
relacionados con el
servicio de emision
del carné de
extranjeria en los
afios 2018, 2019y
2020

Los factores
contextuales son
la masiva
migracién forzada
venezolana, las
medidas
migratorias y de
refugio brindadas
por el Estado
peruanoy las
dificultades
generadas por el
contexto de
pandemia.

Autoridades estatales
Expertos
Funcionarios de
organizaciones
internacionales
Miembros de
organizaciones de la

sociedad civil

Informes y reportes

Entrevistas

Revision documental
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ANEXO 3 - Matriz de consistencia del disefio de investigacién sobre las causas del
problema publico

Pregunta causal Objetivos Hipétesis Fuentes de datos Herramientas Método de analisis

Revisidon documental

Papers académicos
¢éCudles son las

causas que
. Las causas que
generan el alto Determinar las causas .
. determinan el alto
nivel de que generan el alto . .
. . . . . nivel de Entrevistas
irregularidad nivel de irregularidad . .
. . . . irregularidad Expertos/as .
migratoria de migratoria de personas . . - Estudio de caso
i migratoria de Revision documental
personas venezolanas en Peru
o personas
venezolanas en | durante los afios 2018 —
B venezolanas en el
Peru durante 2021. Per
los afios 2018 -
20217 Autoridades Entrevistas
estatales

Revisidon documental
Otros actores
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ANEXO 4 - Herramientas de recojo de informacion para las causas del problema publico

Guia de entrevista
Entrevistado:

Perfil:

Fecha y hora:

Entrevistadora(s):

Relacion de preguntas

1. ¢ Podria indicarnos su experiencia profesional?

2. ¢Considera Ud. que existen dificultades para incluir el enfoque de derechos humanos
respecto a la migracién venezolana en nuestro pais? ¢En qué sentido?

3. ¢Considera Ud. que la irregularidad migratoria de las personas venezolanas es un
problema publico en el Peru? ¢ En qué sentido?

4. Desde su perspectiva, ¢cuales serian las causas detras del alto nivel de irregularidad
migratoria en que se encuentran las personas venezolanas durante los ultimos afios en
el Peru?

5. ¢Cuadles serian los efectos y/o consecuencias de que existan una gran cantidad de
personas venezolanas en situacién irregular en nuestro pais?

6. Desde su perspectiva, ¢qué propuestas de soluciéon deberia adoptar el Estado peruano

para abordar la problematica de la situacion irregular del inmigrante venezolano?
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ANEXO 5 - Herramientas de recojo de informacion para el testeo del prototipo

5.1. Guia de focus group — potenciales usuarios
Objetivo
Recoger sus aportes acerca del Servicio de informacion, orientacion y difusion “Somos

regulares”.

Perfil de participantes

Potenciales usuarios del Proyecto

Reglas

Solicitar camaras prendidas.

Se recalca el uso de la mano levantada para que se les dé la palabra.

Para finalizar el focus group, se les indica la realizacion de dos sorteos con proyeccion a las

participantes.

Moderadora(s)
Karla Estrella Osorio Velasquez

Pamela Andrés del Castillo

Relacion de preguntas
1. ¢Consideras que en el Peru existen dificultades para acceder y conservar una situacién
migratoria regular? De existir, 4 cuales serian estas dificultades?

2. ;Les parece relevante este Proyecto presentado? 4 Por qué?
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3. ¢Considera que el Proyecto presentado ayudaria a reducir la cantidad de migrantes
venezolanos en situacién de irregularidad migratoria?

4. ;Qué sugieren que se podria adicionar o tener en cuenta para implementar esta idea?

5. ¢Ustedes usarian o recomendarian el uso de la pagina web presentada? ;Doénde piensan
que deberia estar ubicada?

6. ;Les gustaria la idea de recibir orientacidon migratoria por parte de voluntarios ya sea de
forma presencial o telefénica?

7. ;Como creen que se debe difundir este Proyecto con la finalidad de que tenga una gran

acogida y suscite interés?

5.2. Guia de focus group - potenciales voluntarios
Objetivo
Recoger sus aportes acerca del Servicio de informacion, orientacion y difusidon “Somos

regulares”.

Perfil de participantes

Potenciales voluntarios del Proyecto

Reglas

Solicitar camaras prendidas.

Se recalca el uso de la mano levantada para que se les dé la palabra.

Para finalizar el focus group, se les indica la realizacion de dos sorteos con proyeccion a las

participantes.

Moderadora(s)
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Karla Estrella Osorio Velasquez

Pamela Andrés del Castillo

Relacion de preguntas
1. ¢Les parece relevante esta propuesta? ;Por qué?
2. ;Qué esperan ganar con esta propuesta?
3. ¢ Como creen que se debe difundir este Voluntariado con la finalidad de que tenga una
gran acogida y suscite interés?

4. ;Qué nos recomendarian sobre la duracion del voluntariado?

125



