ANALISIS CAROLINA

12/2021

GOBERNANZA MIGRATORIA EN SURAMERICA EN 2021:
RESPUESTAS A LA EMIGRACION VENEZOLANA
DURANTE LA PANDEMIA

Leiza Brumat
6 de abril de 2021

Este articulo analiza las respuestas
politicas a la emigracion venezolana
en Suramérica en un contexto de
crisis multidimensional, identifica
dos grandes grupos de paises en la
region segun las respuestas que se
han adoptado y realiza algunas suge-
rencias de politica.

A inicios de 2020 Suramérica enfren-
taba algunas de las mas serias crisis
de su historia en diversos frentes:
social, econémico y migratorio. En el
plano social, habia protestas extendi-
das por casi toda la region. En el
plano econdémico, los paises mas
grandes de la region estaban en rece-
sion y el desempleo aumentaba. A
esto se sumaba el mayor desplaza-
miento de personas de la historia de
Suramérica. En marzo llegd la pan-
demia de la COVID-19 y, a las crisis
precedentes, se sumo la sanitaria, que
exacerbd todas las demés. Para en-
frentar esta crisis multidimensional,
los gobiernos suramericanos adopta-
ron diversas estrategias para gestio-
nar la movilidad humana. En este
trabajo identifico los rasgos comunes
de estas estrategias, que me permiten
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dividir a los paises en dos grupos. El
primer grupo, al cual llamo “Atlanti-
co+Colombia”, busca mecanismos
alternativos de proteccion y regulari-
zacion a largo plazo. En el segundo
grupo, “Andino”, predominan dis-
cursos y politicas que seguritizan la
migracion venezolana y se adoptan
mecanismos de regularizacion ad hoc
y a corto plazo.

La siguiente seccion brinda un pano-
rama de la situacién legal y social
que enfrenta la poblacion migrante y
refugiada venezolana en los paises de
la region. Luego, se tratan brevemen-
te enfoques de gobernanza migratoria
que han adoptado los paises surame-
ricanos durante la pandemia y se
sugiere que existen dos principales
enfoques. Finalmente, se arriba a una
conclusion y se brindan algunas re-
comendaciones de politica.

Situacion de la poblacién migrante
y refugiada venezolana en Sura-
mérica

La emigracion venezolana es multi-
causal (Equilibrium CenDE, 2020).
En términos generales se puede afir-
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mar que Venezuela enfrenta una pro-
funda crisis econémica, social y poli-
tica que ha provocado situaciones
extremas, tales como hiperinflacion,
escasez de alimentos y un enorme
aumento de la criminalidad. Se cal-
cula que entre 2015 y 2021, 5,6 mi-
llones de personas abandonaron Ve-
nezuela. Esta es una situacion sin
precedentes en la historia de la re-
gion, sobre todo porque histérica-
mente Venezuela ha sido un pais de
destino, no de origen, de migrantes
(Instituto Social del Mercosur, 2019).
Alrededor del 80% de estas personas
estan actualmente residiendo en otros
paises de la regién. Segun datos ofi-
ciales, a inicios de 2021, hay cerca
de 1,7 millones de personas venezo-
lanas residiendo en Colombia, 1 mi-
[16n en Perd, alrededor de 450.000 y
440.000 en Chile y Ecuador respecti-
vamente, mas de 260.000 en Brasil y
casi 180.000 en Argentina (R4V,
2020). Antes del inicio de la pande-
mia de COVID-19, las fronteras de
los paises suramericanos permane-
cian abiertas de facto y miles de per-
sonas venezolanas dejaban su pais
diariamente (Brumat y Freier, 2020).
Cabe destacar que, como ya hemos
argumentado con Feline Freier
(Brumat y Freier, 2020), estas cifras
son mucho mas altas que las cifras de
personas de origen sirio que ha reci-
bido Europa en el pico de la “crisis
de los refugiados”, pero los recursos
con los que cuentan los Estados sur-
americanos son significativamente
menores a los europeos. Por un lado,
las economias suramericanas estan
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seriamente debilitadas. Por el otro,
los fondos internacionales de ayuda
humanitaria destinados a la *“crisis
venezolana” son muy limitados.
Bahar y Dooley han estimado que, en
2019, esos fondos eran menos del
10% de los destinados para la “crisis
siria”, por lo que la “crisis venezola-
na” seria la crisis humanitaria “mas
grande y con menos fondos de la
historia moderna” (Bahar y Dooley,
2019).

Como mencioné en la introduccion,
el afio 2020 habia comenzado mal
para la region. A la crisis multidi-
mensional (econdmica, social y poli-
tica) que se estaba viviendo, se sumo
la pandemia. La Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU) estima que
el impacto de la pandemia en el con-
texto suramericano causara la peor
recesion econdémica que la region
haya vivido en los ultimos 100 afios
(UN SG, 2020). La falta de acceso a
financiamiento internacional, la ca-
pacidad limitada de los servicios
sanitarios y la precariedad econémica
llevaron a muchos gobiernos a adop-
tar estrictas politicas de confinamien-
to y cierre de fronteras para evitar
aumentos descontrolados de conta-
gios (Acosta y Brumat, 2020). Esto
ha tenido graves consecuencias para
la poblacion en situacion de movili-
dad.

Los cierres de frontera fomentaron el
aumento significativo del trafico de
migrantes y los cruces irregulares, lo
que dejo a la poblacion migrante
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expuesta a abusos fisicos y explota-
cion econdémica por parte de grupos
armados, lo que sucede por ejemplo
en la frontera colombo-venezolana
(Freier y Castillo Jara, 2020). La
llegada de una gran cantidad de po-
blacién migrante en un periodo corto
de tiempo causo presion en los servi-
cios publicos de diversas localidades
fronterizas con bajos recursos, donde
se registraron episodios de violencia
y xenofobia (Freier y Parent, 2019).

La crisis econdmica afectd despro-
porcionadamente a la poblacion mi-
grante venezolana (Bengochea et al.,
2020). Un estudio realizado por
Equilibrium CenDe (2020) estima
que, a mediados de 2020, el 43% de
la poblacion migrante y refugiada
venezolana residente en Chile, Co-
lombia, Ecuador y Perd habia perdi-
do su empleo. EI mismo estudio ha
encontrado, ademas, que habia au-
mentado el empleo informal y las
situaciones de abuso laboral hacia la
poblacion migrante. La pérdida de
ingresos economicos llevo a muchas
personas a no poder pagar sus alqui-
leres y, consecuentemente, a dismi-
nuir la calidad de sus viviendas o a
ser desalojadas. Muchas personas se
vieron obligadas a disminuir o, direc-
tamente, dejar de enviar remesas a
Venezuela. Solo el 12% de las per-
sonas encuestadas por Equilibrium
CenDE afirmé seguir enviando re-
mesas “en la misma cantidad que
antes” de la pandemia (Equilibrium
CenDE, 2020).
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La desocupacion y la falta de oportu-
nidades crearon una situacion para-
dojica: migracion de retorno a Vene-
zuela. En un primer momento, el
gobierno venezolano promovi6 el
retorno de sus nacionales. Sin em-
bargo, cuando los retornos comenza-
ron a aumentar, el gobierno cambid
completamente de postura, desalen-
tando a las personas a volver, impo-
niendo cuarentenas en lugares con
condiciones sanitarias deplorables y
estigmatizando a las personas retor-
nadas, acusandolas de “traidoras” y
de ser portadoras del virus (Singer y
Torrado, 2020; Vanguardia, 2020). A
pesar de esto, se calcula que mas de
100.000 personas han vuelto a Vene-
zuela desde marzo de 2020 (OAS,
2020).

Las primeras respuestas politicas a la
emigracion venezolana fueron de
apertura y muchos gobiernos adopta-
ron mecanismos de regularizacion
migratoria, que en su mayor parte
eran temporales (Selee er al., 2019).
A medida que la cantidad de pobla-
cién migrante y refugiada aumentaba
y la situacion econdémica y social se
deterioraba, muchos gobiernos co-
menzaron a adoptar medidas restric-
tivas tales como requisitos de docu-
mentacion, visados o simplemente no
renovaron sus programas temporales
de regularizacion, lo que llevo a un
aumento exponencial de la poblacion
migrante en situacion irregular en
Suramérica (Acosta y Brumat, 2020).
Segun la plataforma R4V, menos del
50% de la poblacion migrante vene-
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zolana tiene su situacion migratoria
regularizada a marzo de 2021 (R4V,
2020).

Con el tiempo, las diferencias entre
los enfoques de gobernanza de las
migraciones entre los paises fueron
aumentando. Por un lado, algunos
gobiernos decidieron militarizar sus
fronteras, reducir las opciones de
regularizacion y estigmatizar discur-
sivamente a la poblacion migrante
venezolana. Otros gobiernos, en
cambio, han reconocido que esta
situacion no es sostenible. La gran
cantidad de poblacion en situacion de
irregularidad migratoria exacerba los
problemas ya existentes, tales como
la economia informal, crea proble-
mas de integracion social y complica
la gestion de la crisis sanitaria
(Freier, 2020). Asi es como se han
creado mecanismos de regularizacion
de mediano plazo, tales como el re-
ciente Estatuto Temporal de Protec-
cién adoptado por Colombia. A con-
tinuacion, para explicar en qué con-
sisten estos enfoques diversos, iden-
tifico dos grupos de paises: “Atlanti-
co+Colombia” y “Andinos”.

Respuestas a la emigracion venezo-
lana durante la pandemia: entre la
seguritizacion y la regularizacion

Existen dos instrumentos de gober-
nanza migratoria regional que po-
drian ser utilizados para regularizar a
la poblacién migrante venezolana. El
primero es el Acuerdo de Residencia
del Mercosur, que preveé el derecho a
la residencia para nacionales surame-
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ricanos. El principal obstaculo para
la aplicacion de este instrumento es
que Venezuela no lo ha ratificado
(Brumat, 2020a). El segundo es el
Acuerdo de Cartagena, que provee
una definicion ampliada de persona
refugiada, que incluye a quienes “han
huido de sus paises porque su vida,
seguridad o libertad han sido amena-
zadas por la violencia generalizada,
la agresion extranjera, los conflictos
internos, la violacion masiva de los
derechos humanos u otras circuns-
tancias que hayan perturbado grave-
mente el orden publico”. Especialis-
tas y organizaciones internacionales
coinciden en que la definicién am-
pliada de Cartagena es aplicable al
caso venezolano (Freier, 2018;
UNHCR, 2019). Sin embargo, los
gobiernos de la region no han llegado
a ningln acuerdo conjunto sobre el
estatus legal de la poblacion migran-
te venezolana. Como consecuencia,
han prevalecido las politicas naciona-
les sobre los enfoques regionales. A
pesar de esto, en este articulo sosten-
go que, a grandes rasgos, se pueden
identificar dos principales tendencias
regionales entre los principales pai-
ses de recepcion’. Una de ellas po-
dria representar un modo incipiente
de gobernanza migratoria regional

! Bolivia y Paraguay son paises principal-
mente de transito de nacionales venezolanos,
por lo tanto tienen una poblacion relativa-
mente poco numerosa de venezolanos en
relacion a su poblacion total (R4V, 2020). El
Gltimo afio, cuando la poblacién venezolana
alli residente comenz6 a aumentar, ambos
paises adoptaron permisos de residencia
temporales.
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basado en la regularizacion y seria
coherente con el régimen “liberal” de
movilidad humana que ha prevaleci-
do en Suramérica en los ultimos 20
afios (Brumat, 2020b; Cantor, Freier
y Gauci, 2015).

Grupo 1: “Atlantico+Colombia”

El primer grupo son los paises del
“Atlantico+Colombia”. Estd com-
puesto por Argentina, Brasil, Colom-
bia y Uruguay. Estos paises han
adoptado vias de regularizacion de
mediano plazo. Argentina y Uruguay
han extendido unilateralmente el
Acuerdo de Residencia del Mercosur
a nacionales venezolanos. Este me-
canismo prevé un permiso de resi-
dencia de dos afios, luego de los cua-
les la persona podra aplicar para un
permiso de residencia permanente.
Para obtener este ltimo, el requisito
es la presentaciéon de “medios licitos
de vida” (Brumat, 2020a). De esta
manera, Argentina y Uruguay han
adoptado un enfoque regional para
otorgar permisos de residencia. Se-
gun la plataforma R4V, Argentina y
Uruguay son los dos paises que mas
permisos de residencia han otorgado
a personas venezolanas en propor-
cion al total de poblacion venezolana
que reside en sus territorios (R4V,
2020).

Brasil optd por una estrategia mixta
basada en un enfoque regional. Por
un lado, adoptd un mecanismo de
regularizacion aplicable a “paises
vecinos que no hayan ratificado el
Acuerdo de Residencia”, que en la
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préactica extiende los mismos permi-
sos de residencia del Acuerdo de
Residencia a nacionales venezolanos
(Presidéncia da Republica, 2020).
Por otro lado, ha otorgado estatus de
refugio basado en la definicion de
Cartagena a numeros significativos
de personas venezolanas (Blouin,
Berganza y Freier, 2020).

Colombia es un caso a destacar.
Histéricamente ha sido un pais de
emigracion. Esto significa que, en
Colombia, la infraestructura, los
recursos y la experiencia en gestion
de la inmigracién son mas bien limi-
tados. Con lo cual, la llegada de 1,7
millones de personas en cinco afos
implica un desafio enorme para el
Estado. Al inicio, Colombia habia
adoptado una estrategia similar a la
de otros paises suramericanos: per-
misos de residencia temporal (lla-
mados “Permiso Especial de Per-
manencia”, o PEP) y para el transito
temporal a través de las fronteras y
estadias cortas en el territorio co-
lombiano (Tarjeta de Movilidad
Fronteriza y Permiso de Ingreso y
Permanencia de Transito Temporal),
a fin de facilitar la movilidad tem-
poral de nacionales venezolanos
para realizar compras, obtener aten-
cién médica e incluso ir a la escuela
en territorio colombiano. A medida
que pasaba el tiempo y se hacia méas
evidente que la migracién venezola-
na no era temporal, Colombia fue
adoptando politicas orientadas al
mediano plazo. Asi, amplio las po-
sibilidades de acceder a la ciudada-
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nia colombiana a las personas con
padres de nacionalidad venezolana
nacidas en territorio colombiano, a
pesar de que Colombia no posee ius
soli absoluto (Castro, 2020). Luego,
a inicios de 2021, la Presidencia de
Colombia realizé un anuncio que
lleg6 a los titulares de muchos me-
dios del mundo: adopt6 un meca-
nismo que crea un permiso de resi-
dencia por 10 afios para nacionales
venezolanos. De esta manera, Co-
lombia espera regularizar al menos
a 800.000 personas en 2021 (Cortés
Alarcon, 2021) lo que constituiria el
proceso de regularizacion mas nu-
meroso de la historia de la region en
tan breve tiempo. Es sumamente
interesante leer los considerandos
del Decreto 216 de 2021, donde se
explican las razones de la adopcion
de este mecanismo de regulariza-
cion. Alli se reconoce que “se evi-
dencia que el numero de migrantes
venezolanos con estatus migratorio
irregular corresponde a un porcenta-
je mayor que aquellos cuya situa-
cion se haya regularizado” y esto
Ileva a que exista:

(...) un vacio frente a la informacion para
la identificacion, registro y caracterizacion
de la poblacién migrante, que permita esta-
blecer una politica de integracién social,
econdmica y cultural, efectiva.

Que la falta de informacién completa y en
tiempo real de la poblacién migrante vene-
zolana que se encuentra en condicion mi-
gratoria irregular en el territorio colom-
biano, genera un impacto econémico nega-
tivo para los recursos del Estado (la cursiva
es mia) (Presidencia de la Republica de
Colombia, 2021).
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El decreto afiade que la situacion de
irregularidad incide en la vulneracion
de los derechos fundamentales de las
personas migrantes y esta vulnerabi-
lidad no permite que estas personas
generen “aportes importantes para el
crecimiento y desarrollo econémico
del pais” (Presidencia de la Republi-
ca de Colombia, 2021). De esta ma-
nera, Colombia reconoce la insufi-
ciencia de los mecanismos de regula-
rizacion temporales (tales como el
PEP) ya que no crean soluciones
sostenibles a la irregularidad y, a su
vez, incrementan la fragmentacién de
las regulaciones y estandares migra-
torios, lo que complica la gestion. En
estos considerandos, Colombia acep-
ta ademas que las personas no deja-
ran de cruzar la frontera y que no es
factible detener a estas personas.
Como declaré el director de Migra-
cion Colombia, “cuando se abra la
frontera, con o sin Estatuto Tempo-
ral, va a haber una entrada masiva de
poblacion  migrante  venezolana”
(Cortés Alarcon, 2021), es decir, que
es un proceso inevitable. ElI Estado
colombiano sustenta su decision de
adoptar el Estatuto en argumentos
utilitaristas y de derechos: la irregu-
laridad incide negativamente en el
control del Estado sobre el territorio,
la economia y la poblacion, fomenta
la economia informal, la criminali-
dad y, ademas, fomenta violaciones a
los derechos basicos de las personas.
Este enfoque de la gobernanza de las
migraciones como “control estatal +
ampliacién de derechos” basado en
la idea de que la migracion es un
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fendmeno “inevitable” y que el Esta-
do no lo puede detener, es tipicamen-
te suramericano (Brumat, 2020b;
Brumat y Freier, 2020). Dicho enfo-
que, que tendia a prevalecer en la
region en la primera década de 2000,
contrasta con el que prevalece en el
resto del mundo, donde las politicas
de solucién a la irregularidad no es-
tan basadas en la busqueda de vias de
regularizacion, sino en la detencion,
expulsion y en evitar ingresos de
migrantes  “indeseados”  (Acosta,
2018; Brumat y Freier, 2020; Mau et
al., 2012).

Grupo 2: “Andino”

El segundo grupo de paises es el
“Andino”. Esta integrado por Chile,
Ecuador y Per0. En el ultimo afo,
estos paises se orientaron hacia un
enfoque de gobernanza migratoria
basado en las regularizaciones tem-
porales, es decir, un enfoque de corto
plazo, la militarizacion de las fronte-
ras para evitar los arribos y la seguri-
tizacion discursiva de la migracion.

Si bien Argentina, Brasil y Colombia
militarizaron temporalmente algunas
de sus fronteras en el contexto de la
pandemia, Chile, Ecuador y Peru lo
hicieron explicitamente para “dete-
ner” la “migracion ilegal”, situacion
que aun (marzo 2021) no ha sido
modificada (Bengochea er al., 2020;
ElDiario.es, 2021). Al mismo tiem-
po, el gobierno chileno modificéd la
ley de migraciones dificultando la
regularizacion de las personas resi-
dentes en el pais en situacion irregu-
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lar, el acceso a la ciudadania a los
hijos de no-nacionales y facilitando
las deportaciones (Aguilar Cordoba,
2020). Ademas, deportd a personas
en situacion de irregularidad (colom-
bianas y venezolanas) y endurecié su
discurso en la materia, basandolo en
la premisa de evitar arribos y en la
idea de que la solucidn a la irregula-
ridad es la deportacion (Finn y
Umpierrez de Reguero, 2020). A
fines de 2020, Ecuador reformo su
Ley Organica de Movilidad Humana,
facilitando las deportaciones y, sobre
todo, eliminando la llamada “visa
Unasur”, que facilitaba el acceso a la
residencia a la creciente poblacion
venezolana (Efe, 2021). Esta situa-
cion ha llevado que, en el contexto
de la pandemia, alrededor de 200.000
personas migrantes no hayan tenido
acceso a ningun tipo de asistencia
estatal debido a su situacion de irre-
gularidad (Bengochea et al., 2020).
En Peru se presentaron diversos pro-
yectos de ley xen6fobos, que busca-
ban facilitar las expulsiones de no-
nacionales en situacion de irregulari-
dad y aumenté significativamente la
retorica anti-inmigrante en los me-
dios y los discursos politicos (Acosta
y Brumat, 2020).

Conclusion y recomendaciones de
politica

El panorama de las politicas presen-
tado aqui no implica una division
tajante entre enfoques de gobernan-
za. Los enfoques “pro-
regularizacion” y los “seguritistas”
conviven en ambos grupos de paises
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y cambian segun el nivel de gobierno
del que se trate. Por ejemplo, en el
marco de la emergencia COVID-19,
Argentina, Brasil, Chile, Ecuador,
Paraguay y Per( extendieron el ven-
cimiento de los permisos temporales
de residencia para todos los no-
nacionales, mientras algunos gobier-
nos subnacionales, como Bogots,
Quito y Sao Paulo crearon diversos
programas sociales de asistencia a la
poblacion en situacion de vulnerabi-
lidad que incluyeron a migrantes
independientemente de su estatus
legal (Brumat y Finn, 2021). Chile
otorgd excepcionalmente acceso a
salud publica a personas en situacion
de irregularidad (Bengochea et al.,
2020).

Aparte de esto, hay que considerar
las limitaciones de los mecanismos
de regularizacion y los problemas de
implementaciéon. Los permisos de
residencia basados en el Acuerdo de
Residencia del Mercosur duran dos
afios. Para poder obtener un permiso
permanente, las personas migrantes
deben comprobar “medios licitos de
vida”. En el contexto de crisis actual,
que ha afectado desproporcionada-
mente a la poblacion migrante exten-
diendo la informalidad de sus activi-
dades laborales, este puede ser un
requisito extremadamente dificil de
cumplir. El Estatuto Temporal de
Proteccion de Colombia tiene como
tiempo limite de ingreso al pais enero
de 2021, tanto para migrantes regula-
res Como para personas en situacion
de irregularidad. Luego de esa fecha,
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solo las personas que ingresen de
manera regular en los dos afios si-
guientes, tendran acceso al Estatuto.
Dado que el acceso a documentacion
y a pasaportes en Venezuela es ex-
tremadamente dificultoso, este puede
ser un requisito dificil de cumplir
para muchas personas.

Los paises del grupo “Atlanti-
co+Colombia™, en el contexto de la
pandemia, adoptaron politicas cohe-
rentes con el enfoque de gobernanza
migratorio suramericano, es decir,
regularizaciones como solucion a la
irregularidad, un enfoque de dere-
chos y de control estatal sobre la
poblacion migrante. Los paises “An-
dinos” adoptaron un enfoque basado
en la seguritizacion y en evitar los
dificilmente evitables ingresos de
migrantes a través de las fronteras.
Esto esté llevando a un gran aumento
de la poblacion en situacion de irre-
gularidad, causando graves proble-
mas a los Estados de recepcion y
crecientes violaciones de los dere-
chos humanos.

Suramérica cuenta con mecanismos
de proteccion y de regularizacion que
dan lugar a respuestas “creativas”,
como las de Argentina, Brasil, Co-
lombia y Uruguay, extendiendo uni-
lateralmente el Acuerdo de Residen-
cia, otorgando permisos de residen-
cia o estatus de refugio como Brasil,
o0 creando permisos de residencia de
mediano plazo. Esta claro que la cri-
sis que atraviesa Venezuela no se
resolvera en el corto plazo y que,
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consecuentemente, las personas se-
guiran abandonando el pais. Los Es-
tados de recepcion y las personas
migrantes se beneficiarian con un
enfoque de mediano y largo plazo,
basado en las capacidades estatales,
el escenario migratorio y el régimen
para la movilidad y la experiencia
para gestionarlo que ya existe en la
region. Esto permitiria a los paises
enfrentar de manera menos contra-
dictoria los enormes desafios que
implican la crisis multidimensional
que la regidn esta viviendo y la falta
de atencion y de financiamiento a la
crisis venezolana por parte de la co-
munidad internacional.

Leiza Brumat es investigadora (re-
search fellow) en el Migration Policy
Centre (MPC) del Instituto Universi-
tario Europeo de Florencia, Italia.
Internacionalista, doctora en Cien-
cias Sociales (FLACSO-Argentina) y
magister en Relaciones y Negocia-
ciones Internacionales  (UdesA-
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