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RESUMEN EJECUTIVO

ada dia, un mayor nimero de venezolanos sale

de su pais, huyendo de la grave crisis econémica,

humanitaria y politica que enfrenta Venezuela. Se
estima que unos 1.9 millones de personas han emigrado
desde 2015 como resultado de la crisis, el mas grande
éxodo en la historia de las Américas. Un ndmero cada
vez mas grande de venezolanos busca asilo en difer-
entes lugares del mundo, mientras un nimero atn may-
or se beneficia de formas alternas de normalizacion en
otros paises de Suramérica. La actual combinacion de
respuestas al desplazamiento forzado de venezolanos
ha mostrado ser un parche (til, reflejando la solidaridad
loable de los paises vecinos, aunque esta se tensiona a
medida que la presion aumenta. Aunque algunos paises
han reducido las barreras de la regularizacidn, otros han
implementado politicas que impiden que los venezola-
nos busquen asilo o incluso que crucen sus fronteras.
Dado que adn es incierto el fin de la crisis de Venezuela
y el éxodo forzado de sus ciudadanos, la situacidon exige
con urgencia que se brinde una respuesta mas audaz y
mejor coordinada. Con creatividad y la voluntad politica
adecuada, se podran solucionar los problemas en la ac-
cién colectiva y evitar una carrera hacia el precipicio—
beneficiando asi a los venezolanos desplazados y a los
paises que los acogen.

Los desafios que la migracion masiva de venezolanos
impone a los paises que los reciben son innegables. A
menudo los paises receptores luchan a nivel nacional y
local por ampliar sus fragiles redes de seguridad social
para amparar tanto a sus poblaciones locales como a
los venezolanos que han sido desplazados. Sin embar-
go, la experiencia muestra que tratar el desafio como
pasajero - o0 lo que es peor, intentar cortar el flujo migra-
torio sin tratar la crisis de raiz - sera contraproducen-
te para todos los involucrados. Avivara la explotacion,
la marginalizacion y las empresas criminales, a la vez
que retrasara la integracién productiva de los refugia-
dos venezolanos y de migrantes a las comunidades
adoptantes. Las soluciones sostenibles tanto para los
paises receptores como para los venezolanos que han
sido desplazados forzosamente deben estar sustenta-
das en esta realidad y deben basarse en el principio de
responsabilidad compartida. Es necesario partir de esta
base para mejorar el financiamiento de la respuesta hu-
manitaria, la infraestructura institucional para la protec-
cion de los refugiados, y la coordinacion de las politicas

migratorias, y a la vez enfrentar la creciente xenofobia
y la ausencia de sancion para quienes generan la crisis.

Para enfrentar los desafios antes mencionados, el pre-
sente informe propone un plan de accién que incluye lo
siguiente:

+ La comunidad internacional invierta en la recolec-
cion y el analisis de datos acerca de las necesi-
dades, caracteristicas y vulnerabilidades de los re-
fugiados y migrantes venezolanos, incluyendo cémo
los impactos varian entre mujeres y nifias, menores
y comunidades indigenas y afrodescendientes.

+ La Organizacion de Estados Americanos (OEA), las
Naciones Unidas (ONU) y otras partes interesadas,
incluyendo los estados pertinentes, citen a una con-
ferencia de donantes para enfrentar el déficit en el
presupuesto humanitario.

+ Las partes interesadas aumenten la predictibilidad
y el monto del mecanismo de financiacién a largo
plazo utilizando financiacion del sector privado y las
ganancias de los activos decomisados a funcionari-
os venezolanos corruptos y otros actores delictivos.

+ Los gobiernos se abstengan de cerrar sus fronteras
y mantengan, fortalezcan y armonicen los mecanis-
mos que permiten que los venezolanos desplazados
normalicen sus estatus, obtengan oportunidades
de empleo y tengan acceso a servicios bdsicos de
seguridad social como salud, educacién y vivienda.

+ Los paises de mayor destino acuerden compromisos
en torno a las politicas migratorias y de refugiados
con base en sus obligaciones legales internaciona-
les y el principio de responsabilidad colectiva.

+ Dada la naturaleza extendida de la crisis, se hagan
esfuerzos por integrar a los venezolanos en las co-
munidades que los acogen.

+ Los organismos internacionales apoyen a los gobi-
ernos nacionales y locales, asi como a las organi-
zaciones de la sociedad civil en sus esfuerzos por
enfrentar la xenofobia.

+ Seresponsabilicen alos altos funcionarios venezola-
nos que han cometido actos de corrupcion y viola-
do los derechos humanos embargando sus bienes,
vetando sus visas y adelantando procesos penales
ante la Corte Penal Internacional.
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1 Introduccion: el alcance de la crisis

Tras varios afios de mala administracion, el pais se encuentra

en una recesion econdmica y padece una tasa de inflacién
que alcanzé al 1.3 millones por ciento en Noviembre 2018, y que
el FMI estima que seguird accelerando en 2019'. Los ciudadanos
enfrentan una escasez crénica de alimentos y medicamentos', asi
como uno de los indices de violencia mas elevados del mundo'.
El régimen de Nicolds Maduro también se ha encargado de des-
mantelar de manera sistematica el sistema democratico de checks
and balances, consolidandose en el poder por medio de elecciones
fraudulentas®, represién violenta', y el empleo cinico de la escasez
como mecanismo de control social".

I a Venezuela sufre una crisis profunda, creciente y compleja.

No es de sorprenderse que los venezolanos huyan de su pais y
con ello generen el flujo de refugiados y migrantes mas grande
en la historia del hemisferio occidental. Los calculos mas recien-
tes estiman la didspora venezolana a mas de 3.3 millones"' y que
alcanzara 5.9 millones para diciembre de 2019¥". La ONU calcu-
la que aproximadamente 1.9 millones de personas han emigrado
desde 2015, lo que equivale a 5.9% de la poblacién de Venezuela
en 2017*. A medida que la crisis se intensifica en su magnitud
y alcance, los venezolanos, cada vez mdas desesperados, miran
hacia sus vecinos latinoamericanos y hacia otras latitudes. Ocho
de cada diez emigrantes venezolanos ha buscado establecerse en
paises latinoamericanos o caribefios, especialmente en Colombia
y Perd¥, no obstante, los venezolanos constituyen también el pueb-
lo que actualmente presenta mas solicitudes de asilo en los Esta-
dos Unidos y Espafia.® Dado que no se vislumbra el fin de la crisis
econdmica, humanitaria y politica, los desafios de la migracion
forzada tan solo aumentaran.

América Latina, que comparte lazos comunes en idioma, cultura
e historia, tiene una tradicion de solidaridad con refugiados. En la
década de los 70, la propia Venezuela, en su momento una nacion
democratica y prospera, acogié muchos intelectuales y exiliados

politicos obligados a huir de la persecucion de las dictaduras que
se establecieron en otros paises la region*. En la década de los 80,
diez paises - entre ellos Venezuela — respondieron a las guerras
civiles de Centroamérica firmando la Declaracién de Cartagena so-
bre Refugiados, ampliando con ello la proteccidn a los refugiados
para amparar a quienes huian de conflictos armados internos, la
violencia generalizada o las violaciones masivas a los derechos
humanos. En gran medida, la respuesta regional a los refugiados
y migrantes venezolanos se ha caracterizado por un espiritu sim-
ilar de solidaridad. Los paises latinoamericanos — especialmente
Colombia, donde las autoridades informan que reciben unos 5000
venezolanos diario — han tomado medidas importantes para ase-
gurar libertad de movimiento y brindar el camino para que quienes
huyen de Venezuela puedan permanecer legalmente y tener acce-
so a los derechos basicos. Esto es tanto loable como alentador.

A pesar de ello, el presente informe identifica una serie creciente
de desafios que deben ser enfrentados para responder de mane-
ra efectiva a la crisis de desplazamiento en Venezuela. Estos in-
cluyen: la falta de recursos suficientes para brindar una respuesta
humanitaria; la ausencia de una infraestructura institucional para
la proteccion de refugiados; una coordinacion y armonizacion in-
cipiente de las politicas migratorias; la creciente xenofobia; y el
surgimiento de politicas mds restrictivas hacia los refugiados
y migrantes venezolanos. Adicionalmente, la inquietante falta
de sancion para quienes originan la crisis misma: los dirigentes
venezolanos que llevan a sus ciudadanos al desespero e imponen
costos gigantescos a los paises vecinos.

Enfrentar esos desafios exigira reforzar la solidaridad existente
hacia los refugiados y migrantes venezolanos, y combinar esta
solidaridad con una mayor creatividad, responsabilidad colectiva
y voluntad politica de parte de la comunidad internacional. El pre-
sente informe pretende dar vida a este esfuerzo y brindar propues-
tas concretas de accion.

Aproximadamente 2,3 millones de personas habian abandonado [Venezuela] hasta el 1 de
julio—cerca de 7 por ciento de la poblacion total—debido sobre todo a la escasez de alimentos
o0 de acceso a los medicamentos y cuidados sanitarios, la insequridad y la represion politica.
Esta corriente migratoria se esta accelerando... Los movimientos transfronterizos de esta

magnitud constituyen un hecho sin precedentes en la historia reciente del continente america-
no y también ha aumentado la vulnerabilidad de quienes emigran..."

-Michelle Bachelet, Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos

Discurso inaugural ante el Consejo de Derechos Humanos, 10 de septiembre de 2018

Respondabilidad colectiva y la respuesta regional a la crisis migratoria venezolana I 7

| FEBRERO 2019



Centre for International
Governance Innovation

¢ 1 DIALOGO

2 El éxodo venezolano

unque Venezuela fue histéricamente un destino

popular entre inmigrantes y un refugio para quienes

huian de las persecuciones en otros paises, el pais
comenzo a ver el inicio de una tendencia hacia la emigracion
a raiz de la caida en los precios mundiales del petréleo. La
emigracion aument6 con la eleccion del presidente Hugo
Chavez. Venezuela vivié su primera ola migratoria entre
1998 y 2014 aproximadamente, alimentada inicialmente
por la agenda socialista de Chavez y exacerbada por varios
eventos, entre los que se incluyen un fallido golpe de estado
en 2002, la huelga de los empleados de la petrolera nacional
(y su posterior despido) en 2003, la reeleccién de Chavez en
2006 y la muerte de Chavez en 2013. La emigracion desde
Venezuela se aceleré en forma dramética desde que Nicolds
Maduro asumio el poder en 2013.

Los calculos acerca de la magnitud de la didspora venezola-
na varian. En noviembre de 2018, las Naciones Unidas cal-
cul6 la didspora venezolana en 3 millones*, mientras un
estudio publicado por la empresa Consultores 21 sugiera
que hasta 4,6 millones de venezolanos han emigrado desde
que Nicolds Maduro asumi6 la presidencia en 2013*. Las
Gltimas cifras y proyecciones de la Organizacion Internacio-
nal para las Migraciones (OIM)* sefialan que los destinos
principales de los migrantes venezolanos son Colombia
(1.529.007), Pert (698.275), los Estados Unidos (350,000)*",
Ecuador (278.000), Espafa (274,000), Argentina (130.000)
wii Chile (108.000), Brasil (103.847), y Panama (94.000).

2.1 Perfiles migratorios
en evolucion

La fase mas reciente de la migracién venezolana es Unica no solo
por el ritmo al cual los venezolanos salen del pais sino por quiénes
salen. Durante la década de 2000, la mayor parte de los migrantes
venezolanos eran profesionales y pertenecian a la clase media. En-
tre 2011y 2015, la Universidad Central de Venezuela perdi6é unos
700 de sus profesores, tendencia que se repitié entre cientificos y
médicos™ asi como entre muchos de los principales protagonistas
de la industria petrolera venezolana®*.

Durante el periodo que sigui6 a la muerte de Chavez, la baja en
los precios del petréleo exacerbd los efectos de la mala adminis-
tracion econémicay politica, lo cual trajo consecuencias catastrofi-
cas. Durante el primer afio de la presidencia de Nicolds Maduro,
la represion politica se vio acompafiada de una crisis econdmica
cada vez mds intensa, la cual ha seguido empeorando. EI FMI pro-
nostica que durante 2019 el PIB real de Venezuela caerd 18% y la
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CIFRA 1. ESTIMACION DE POBLACION VENEZOLANA EN
LOS PAISES DE MAYOR DESTINO DESDE DICIEMBRE DE
2018.

inflacién alcanzaria 1.370.000%. Entre 2013 y 2018, la economia
venezolana acumuld una contraccion del 44.3%*.

Ademas, la escasez de alimentos es tan severa que los informes
sefialan que en 2017 los venezolanos adelgazaron un promedio
de 11 kilos en comparacion con el afio anterior™". La escasez de
medicamentos y equipos médicos ha tenido un impacto agudo en
la salud publica y han abierto la puerta a una epidemia de malaria y
el regreso de enfermedades que se encontraban erradicadas tales
como el sarampién y la difteria®. El FMI sefiala que “el colapso en
la actividad econdmica, la hiperinflacion y el creciente deterioro
en |a prestacion de servicios publicos (salud, energia, agua, trans-
porte y seguridad) asi como la escasez de alimentos a precios
subsidiados han generado grandes flujos migratorios, lo que trae
efectos secundarios en los paises vecinos".



Esta situacion estd acompafnada de una descomposicién en la
seguridad publica, lo que hace de Venezuela uno de los paises
mads violentos del mundo, con una tasa de homicidios de 89 por
cada 100.000 habitantes en 2017, Existen pruebas sélidas
que sefialan que las fuerzas de seguridad del estado participan
en un nimero desproporcionado de estos homicidios. La ex fiscal
venezolana Luisa Ortega sefialé que 26.616 personas fueron ase-
sinadas en Venezuela in 2017, de las cuales 5.535 (20.7%) fueron
asesinados por fuerzas de seguridad®ii. Un informe independiente
de la Fiscalia acerca de las acciones cometidas por las fuerzas
militares y de policia dentro del marco de las operaciones conoci-
das como Operativos de Liberacién del Pueblo (OLP) entre 2015y
2017 mostré que la policia y las fuerzas militares habian asesina-
do a 505 personas, la mayoria de las cuales (65%) eran menores
de 25 afios™™.

¢Quiénes son ‘refugiados'?

De acuerdo con la Convencion de 1951 sobre el Estatuto de
los Refugiados y su Protocolo de 1967, el término “refugiado”
se refiere a una persona que se encuentra fuera del pais de
su nacionalidad “debido a fundados temores a ser perseguido
por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a de-
terminado grupos social u opiniones politicas i, Desde en-
tonces, esta definicion ha sido ampliada de manera importante,
incluyendo la ampliacion lograda por medio de instrumentos
regionales tales como la Declaracion de Cartagena sobre Re-
fugiados de 1984.

A comienzos de los 80, muchos paises centroamericanos se
encontraban viviendo conflictos armados o tormentas politicas
que provocaron que decenas de miles de personas huyeran de
sus paises de origen debido a las condiciones de violencia gen-
eralizada e inestabilidad. En noviembre de 1984, diez paises
latinoamericanos - Belice, Colombia, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, y Venezu-
ela - llevaron a cabo en Cartagena, Colombia, un “Coloquio
sobre la proteccion internacional de refugiados y desplaza-
dos en Centroamérica, México y Panama” del cual surgio la
Declaracion de Cartagena sobre Refugiados. La Declaracion
reafirmé los principios de la Convencion de 1951 y el Protocolo
de 1967 a la vez que amplié la definicion de refugiado para
incluir a las “personas que han huido de sus paises porque su
vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por la violencia
generalizada, la agresion extranjera, los conflictos internos, la
violacion masiva de los derechos humanos u otras circunstan-
cias que hayan perturbado gravemente el orden publico™",

El Coloquio original creo las condiciones para llevar a cabo una
reunion regional sobre refugiados y desplazados que se llevo a

HERMANOS EN LA FRONTERA

La brutalidad de la crisis venezolana ha acelerado la migracion a
la vez que ha cambiado la manera en como esta esta compuesta,
a medida que personas pertenecientes a los sectores mas pobres
de la poblacién se unen al éxodo. Muchos de los refugiados y mi-
grantes actuales viajan por tierra, incluso a pie hacia los paises
vecinos y en muchas oportunidades, llegan a ellos en condiciones
precarias™. Eldeseo de huir de Venezuela es fuerte: una encuesta
realizada a finales de 2017 por Consultores 21 encontré que 40
por ciento de los venezolanos quieren salir del pais, principalmente
por motivos econémicos (63 por ciento) o politicos (29 por ciento)
i A medida que el éxodo aumenta, la migracion también resulta
ser una fuente de supervivencia para quienes permanecen en Ven-
ezuela: de acuerdo con algunas estimaciones, Venezuela estaria
recibiendo al menos $1.000 millones por afio en remesas*i,

cabo cada diez aios y ha sentado las bases para tres declara-
ciones posteriores referentes a los derechos de los migrantes
y refugiados en la region: la Declaracion de San José en 1994,
la Declaracion de México en 2004 y la Declaracion y Plan de Ac-
cion de Brasil en 2014™. Esta iltima - formalmente “Un Marco
de Cooperacion y Solidaridad Regional para Fortalecer la Pro-
teccion Internacional de las Personas Refugiadas, Desplazadas
y Apatridas en América Latina y el Caribe”— fue adoptada en
Brasilia en diciembre de 2014 por 28 gobiernos de América
Latina y el Caribe™", y sefialé varios compromisos y planes
de accion para mitigar la crisis de migracion y desplazamiento
forzoso en la region™i,

Con base en este marco juridico regional, ACNUR emitié en mar-
zo de 2018 una “Nota de orientacion sobre el flujo de venezola-
nos” en la que urge que los paises que reciben venezolanos
brinden una proteccion internacional adecuada que esté alin-
eada tanto con la Convencion de 1951 sobre Refugiados como
con la Declaracion de Cartagena. ACNUR observo que “a pesar
de que las circunstancias individuales y las razones de estos
movimientos varian, las consideraciones de proteccion inter-
nacional se han hecho evidentes para una proporcion signif-
icativa de venezolanos™ii, Del mismo modo, la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) aprobo una res-
olucion el 2 de marzo de 2018, en la que seiala “miiltiples y
masivas violaciones a derechos humanos en detrimento de la
mayor parte de la poblacion venezolana” y hace un llamado a
los gobiernos de las Américas a que reconozcan el estatus de
refugiados de los venezolanos de acuerdo con lo dispuesto en
la Convencion de 1951 y la Declaracion de Cartagena, incluy-
endo considerar respuestas de proteccion colectiva tales como
decisiones prima facie o en grupo para determinar la condicion
de refugiados™,
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2.2 Respuesta regional

El flujo de migrantes desde Venezuela es mixto. Algunos huyen del
pais por motivos de persecucidn politica individualizada por parte
de un régimen represivo y claramente cumplen con la definicién
tradicional de refugiado. Muchos otros caben en la definicién am-
pliada de la Declaracién de Cartagena, pero exactamente cuantos,
depende de cédmo se interprete la disposicién que dice “otras cir-
cunstancias”. Otros mas pueden ser clasificados como migrantes
econémicos. Estas distinciones son importantes porque, aunque
el derecho internacional protege los derechos humanos de todos
los migrantes, existen determinadas protecciones legales que se
ofrecen Unicamente a los refugiados, en particular el principio de
prohibicion de retorno forzado o non-refoulement, que protege a
los refugiados de ser regresados a un pais en el que temen ser
perseguidos.

De manera alentadora, muchos paises latinoamericanos han in-
corporado la definicion mas amplia de refugiado prevista en la
Declaracion de Cartagena a su legislacion o la han aplicado en la
practica, muchas veces a través de un decreto ejecutivo*. Ello in-
cluye paises de destino frecuente para los refugiados venezolanos
tales como Argentina*i, Brasil', Chile*, Colombia*", Ecuador,
México™i, y Perd*ii. Por su parte, Costa Rica*, Panama'y Trinidad
and Tobago' contemplan una definicién de refugiado que es con-
sistente con la Convencién para los Refugiados pero no emplean la
definicién mds amplia de la Declaracién de Cartagena. Curazao—
aunque es un pais parte del Reino de los Paises Bajos, el cual ha
ratificado la Convencién de 1951 sobre los Refugiados y el Proto-
colo de 1967—no acepta estar sujeto ni por la Convenci6n ni por su
Protocolo, y no tiene legislacion que regule ni la proteccion a los
refugiados ni los procedimientos de asilo".

Aunque la definicion mdas amplia de refugiado de la Declaracién
de Cartagena ha sido incorporada a los marcos normativos de la
mayoria de los paises de destino, y ACNUR y la CIDH hacen Illama-
dos pidiendo que se aplique la Declaracion de Cartagena a quienes
huyen de Venezuela, el nimero de venezolanos que solicita el es-
tatus de refugiado es relativamente bajo, aunque estd en aumento.
El nimero de venezolanos que piden asilo se ha multiplicado casi
cincuenta veces entre 2014 y 2018, Desde 2014 hasta finales de
2018, 375.012 venezolanos han pedido asilo a nivel mundial™. Casi
la mitad de estas peticiones (41.8%) se han presentado en el Per(",
una situacion que debe en parte al hecho que las autoridades de
frontera obligaron a los venezolanos que entraron a partir del 25
de agosto 2018 a llenar peticiones de asilo si no tenian pasaportes
vigentes". Como punto de comparacién, Colombia, el pais que al-
berga al mayor nimero de migrantes venezolanos, habia recibido
alrededor de 2.000 solicitudes para mediados de 2018"i,

La cifra de solicitudes de estatus de refugiado seria mas elevada
de no ser por los obstaculos practicos para solicitar asilo, el cual
se tramita en general por medio de un proceso largo y engorroso.
Incluso los paises que han dado el paso loable de incorporar la
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Declaracion de Cartagena en su sentido mas amplio a su legis-
lacion interna tienen sistemas locales lentos y burocraticos para
conceder asilo y por lo tanto son incapaces de atender la creciente
demanda de los venezolanos. De los cientos de miles de solici-
tudes, muy pocas lograron el estatus de refugiados: del total de
282.180 solicitudes de asilo presentadas entre 2014 y junio de
2018, solamente 5.661 (2%) fueron aceptadas"i. En Perd, el pais
con mayor numero de solicitudes de asilo, de las mas de 120.000
solicitudes presentadas hasta septiembre de 2018 (el 99% de
venezolanos), solo unos 150 se habian otorgado, todas ellas a ciu-
dadanos venezolanos'™.

Los paises latinoamericanos tienen tradiciones legalistas y por lo
general consideran que estan obligados bajo los compromisos ad-
quiridos en los tratados internacionales, entre ellos aquellos refer-
entes a la proteccion de los refugiados. Aun asi, la mayoria de ellos
no tiene experiencia previa en el manejo practico de la realidad
de una crisis de refugiados. Por ejemplo, las autoridades colombi-
anas manifestaron a los autores del presente informe que estaban
acostumbradas a procesar 20-30 solicitudes de asilo por afio y
que esa cifra se dispardé de manera repentina a mil solicitudes por
afio, de tal modo que las solicitudes tardan un afio o mds en ser
procesadas, durante el cual los peticionarios no tienen derecho a
trabajar de forma legal. El creciente retraso en el procesamiento de
las peticiones de asilo presentadas por venezolanos en los paises
de destino no se limita a Colombia dnicamente (véase la tabla a
continuacion).

NUMERO TOTAL DE PETICIONES DE ASILO PENDIENTES
PRESENTADAS POR VENEZOLANOS AL FINAL DE 2015-17'%

Pais 2015 2016 2017
Argentina 4 57 178
Brasil 969 4.302 22.315
Canadi 157 355 998
Chile 17 260 1,586
Colombia 68 324 462
Costa Rica 24 1.057 3.253
Curazao 3 13 635
Italia 26 118 915
Gt 4 116 3,183
Panama 310 695 3.687
Per 112 3.553 36.062
Espafa 1,740 4435 12.465
Trinidad y Tobago 4 34 1.108
Estados Unidos 10.498 28.350 57.250




En algunos casos, la brecha significativa que existe entre la
politica oficial y la realidad practica con respecto a la aceptaciéon
de los refugiados puede no ser solo un producto de la debilidad
institucional: al hacer que el acceso al asilo sea mas dificil, los
gobiernos incentivan a los venezolanos que califican como re-
fugiados a buscar otras formas de normalizacién temporal que
quizas no ofrecen las mismas protecciones pero que les permit-
en acceder a los servicios basicos de forma mucho més rapida.

Al mismo tiempo, seria un error decir que el reducido nimero
de peticiones de asilo exitosas presentadas por venezolanos
denota una falta de solidaridad por parte de los paises de des-
tino. En Suramérica en particular, los gobiernos han mantenido
relativamente abiertas sus fronteras a los venezolanos y han
ofrecido alternativas de permanencia que son comparadamente
accesibles: a 31 de octubre de 2018, un millén de venezolanos
habian asegurado formas alternas de permanecer legalmente y
otros 350.000 tenian solicitudes pendientes, con las cifras mas
elevadas en Colombia, Chile, Per(, Ecuador, Argentina, y
Panama™.

Los nombres de los programas alternativos de estadia legal
varian, como lo hacen los requisitos y privilegios que los acom-
pafian. Muchos paises de la regi6n introdujeron programas que
facilitaban la migracion, en especial desde el 2017 cuando la mi-
gracion venezolana comenzaba a acelerarse. Argentina continua
aplicando el permiso de viaje de MERCOSUR a los venezolanos,
aunque Venezuela ha sido suspendida del bloque, y ha tomado
medidas para facilitar el ingreso de venezolanos que no tienen
los documentos requeridos, incluyendo prescindir de la autor-
izacion policial en febrero de 2018%!. En marzo de 2017, Brasil
aprobd la Resolucién Normativa No. 126", mediante la cual se
cred un permiso de residencia que autoriza a los residentes de
paises que no son parte de MERCOSUR a vivir y trabajar en Bra-
sil hasta por dos afios; la resolucion expir6 en marzo de 2018 y
fue renovada como la ordenanza interministerial no. 9 en mayo
2018"", En abril de 2018, Chile introdujo la Visa de Responsab-
ilidad Democratica que permite que los migrantes venezolanos
permanezcan y trabajen en el pais por un afio, con opcién de
renovarla por un afio adicional o de postular para la residencia
permanente™. En julio de 2017, Colombia cred el Permiso Espe-
cial de Permanencia (PEP) mediante el cual se concede a los
venezolanos dos afios de residencia legal, incluyendo el derecho
de trabajar y el acceso al sistema de salud publica*. En enero
de 2017, el gobierno peruano cred el Permiso Temporal de Per-
manencia (PTP) para permitir que los venezolanos que habian
llegado a Pert antes de cierta fecha pudiesen trabajar y tuviesen
acceso a educacion, salud, justicia y otros derechos™. En enero
de 2017, Ecuador introdujo la Ley de Movilidad Humana, por la
cual cualquier ciudadano suramericano puede ingresar a Ecua-
dor y permanecer alli hasta por 180 dias tan solo con presentar
su documento de identidad nacional™. Ese mismo afio, Ecua-
dor también aprob¢ la visa de UNASUR, lo que permite que los
venezolanos vivan y trabajen en Ecuador durante dos afios con
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posibilidad de renovarla por dos afios mas.

El resultado es una respuesta improvisada, discrecional y hecha
a pedazos ante la crisis de refugiados y migrantes. Sin embargo,
constituye un salvavidas para cientos de miles de venezolanos
que pueden normalizar su estatus, integrarse en forma pro-
ductiva y tener acceso a los servicios basicos en otro pais. En
Colombia por ejemplo, el PEP permitié a 415,000 venezolanos
normalizar su estatus hasta Septiembre 2018** y un decreto
firmado por el entonces presidente Juan Manuel Santos abrié
la puerta a que 442.462 venezolanos adicionales lo hicieran™.
El PEP ha sido renovado varias veces desde su introduccidn, la
fase mds reciente permitiendo que los venezolanos que ingre-
saron a Colombia antes del 17 de diciembre de 2018 soliciten el
PEP hasta abril de 2019.™ Esto significa un despliegue signifi-
cativo de la capacidad y los recursos del Estado para responder
a la crisis de migracién forzada.

De los cientos de miles de
solicitantes de asilo venezolanos,

muy pocos han obtenido con éxito
el estatus de refugiado: de 282,180

solicitudes de asilo presentadas
entre 2014 y junio de 2018, solo el

2% fueron aceptados.

Naturalmente, existen desafios: estos programas son, por defi-
nicion, temporales y por lo tanto tenues y dependen de la dis-
crecionalidad de los gobiernos antes que de la aplicacion de
obligaciones vinculantes adquiridas por medio de tratados inter-
nacionales. Como se menciond anteriormente, muy pocas veces
se combinan con un sistema robusto para otorgar estatus de re-
fugiado a quienes tienen derecho a él. En algunos casos, cumplir
con los requisitos de los programas puede ser costoso u oner-
0s0, especialmente cuando se trata de presentar documentos
expedidos por el gobierno venezolano, tales como pasaportes,
los cuales se han vuelto extremadamente dificiles de obtener™i,
Muchos venezolanos contintian en una situacion de ilegalidad,
pues carecen de los medios o los documentos necesarios para
solicitar una permanencia legal™i,

Adicionalmente, existen indicios de que estas soluciones impro-
visadas de normalizacion se estan haciendo cada vez mds estric-
tas, aunque el éxodo venezolano no da sefias de reducirse. Por
ejemplo, Panama introdujo requisito de visa para los venezola-
nos a partir de octubre de 2017, Tanto Peri como Colombia
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han establecido fechas limites después de las cuales se cierra el
acceso a los programas de normalizacién, aunque en el caso de
Colombia esta fecha se ha ido extendiéndose (Colombia también
volvié a abrir las solicitudes para las Tarjetas de Movilidad Fronter-
iza (TMF)* que permiten a los venezolanos atravesar libremente
la frontera colombiana en busca de alimentos o medicamentos,
mecanismo que habia sido suspendido en febrero de 2018)*. En
el caso del gobierno peruano, este decidié adelantar la fecha de
ingreso para poder obtener el PTP por dos meses, restringiendo la
elegibilidad solo a los venezolanos que habian ingresado al pais
antes del 31 de octubre de 2018*, decisién que ha aumentado
significativamente las solicitudes de asilo en el Perd™ii. En agosto
de 2018, Perti y Ecuador habian anunciado que requeririan que los
venezolanos entrantes portaran un pasaporte valido, aunque el reg-
uisito fue eliminado en Ecuador tras un fallo judicial en contra de
su implementacion™®, Mientras tanto, Chile hizo modificaciones
a su Visa de Responsabhilidad Democratica®, exigiendo que los
venezolanos que apliquen presenten un pasaporte con vigencia
minima de 18 meses y actas de nacimiento apostilladas para los
menores de edad—documentos dificiles de obtener.

Los paises que soportan el grueso
de la migracion venezolana han
respondido hasta el momento
manteniendo sus fronteras
relativamente abiertas y

creando rutas alternativas de
permanencia legal que—aunque
sean imperfectas—representan
expresiones palpables de
solidaridad y voluntad politica.

A pesar de ello, es importante reconocer que los paises que so-
portan el grueso de la migracion venezolana han respondido hasta
el momento manteniendo sus fronteras relativamente abiertas y
creando rutas alternativas de permanencia legal que—aunque sean
imperfectas—representan expresiones palpables de solidaridad y
voluntad politica.

2.3 Principales deficiencias y desafios

Aunque la comunidad internacional—en especial los paises de Sur-
américa—han adoptado medidas notables para enfrentar la crisis
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migratoria y de refugiados venezolanos, existen carencias en cada
una de las etapas del ciclo migratorio, desde el ingreso hasta el
procesamiento y la normalizacién. Como se explica de manera
detallada a continuacion, los desafios comienzan en la raiz del
problema en Venezuela. Abarcan deficiencias tanto existentes
como emergentes al acoger y dar proteccién internacional a los
desplazados forzados, con necesidades humanitarias mas agudas
en los paises fronterizos con Venezuela. Existen desafios adicio-
nales relacionados con la normalizacion del estatus de refugiados
y migrantes de manera consistente con las leyes internas e inter-
nacionales. Por ultimo, los paises receptores tan solo comienzan
la lucha por integrar refugiados y migrantes en forma productiva a
la sociedad y protegerlos de la explotacién y el abuso.

En primer lugar, es importante recordar que el éxodo de Venezuela
tiene un origen politico. Los venezolanos no huyen de una guer-
ra o un desastre natural, sino de las consecuencias evitables de
una gobernanza fallida—en lo econémico, lo social y lo politico. El
perfil de estos fracasos estéd bien documentado. Por ejemplo, los
organismos de vigilancia de los derechos humanos han registrado
la severa represion politica por parte del regimén de Maduro, el
desmantelamiento de las instituciones democraticas y su respons-
abilidad en “los enormes problemas de acceso a los alimentos, la
salud y vivienda adecuados que sufren grandes segmentos de la
poblacién™*. Sin embargo, los debates en torno a la responsab-
ilidad de los dirigentes venezolanos son escasos, especialmente
con referencia a su responsabilidad en la crisis migratoria y de
refugiados que ha victimizado a sus ciudadanos y disparado los
costos para los paises vecinos y la comunidad internacional*,
El informe preparado por el Secretario General de la Organizacién
de Estados Americanos y un panel de abogados internacionales
encontrd que hay evidencia suficiente para creer que en Venezuela
se han cometido crimenes de lesa humanidad. Entre los argumen-
tos presentados en el informe, los autores sugieren que la crisis
humanitaria provocada por el régimen y la consecuente migracion
forzada de millones de venezolanos tipifica el delito de perse-
cucién por motivos politicos tal como se define en el Articulo VII
del Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional (CPI)"i, En
febrero de 2018, el Fiscal de la CPlinici6 una indagacion preliminar
sobre la situacion en Venezuela, pero su anuncio no se refirié a la
situacion humanitaria o a los venezolanos que son forzados hacia
el exilig™,

En segundo lugar, existen carencias en los puntos de entrada de
los refugiados y migrantes venezolanos, muchos de los cuales
necesitan urgentemente alimentos, vivienda y / o atencién médica
cuando cruzan la frontera hacia Colombia o Brasil. Los gobiernos
locales y nacionales, las agencias de la ONU, los organismos hu-
manitarios y los grupos religiosos trabajan en muchas zonas por
atender las necesidades bdsicas de quienes llegan desde Venezu-
ela. La comunidad donante ha entregado algunos de los recursos
necesarios para atender esas necesidades, en particular los Es-
tados Unidos, que ha hecho entrega de 97 millones de ddlares en



asistencia humanitaria desde el inicio del afo fiscal 2017,

La respuesta humanitaria, asi como los esfuerzos posteriores de
integracion también se ven entorpecidos por falta de datos acerca
de las caracteristicas y las necesidades de los venezolanos a me-
dida que cruzan la frontera (la encuesta rigurosa hecha en Colom-
bia, el Registro Administrativo de Migrantes Venezolanos hecha
entre abril y junio de 2018, sigue siendo Unica en la region,
aunque Perl estd intentando recopilar mas informacion sobre las
caracteristicas de los migrantes venezolanos que han recibido o
solicitado el PTP para mejorar las politicas publicas"i.)

Las autoridades brasileras, en alianza con ACNUR, abrieron nueve
refugios en las ciudades fronterizas de Boa Vista y Pacaraima en
las que ofrecen alimentos, atencién médica y un albergue a los
venezolanos, entre los que incluyeron dos refugios dedicados en
forma exclusiva a migrantes venezolanos de origen indigena™i,
Sin embargo, en las comunidades fronterizas brasilefias hay una
creciente resistencia a la entrada de los venezolanos, y las auto-
ridades de la zona han intentando restringir este flujo™**. En julio
de 2018, el gobierno de Guyana anunci6 la creacion de un alber-
gue temporal para unos 260 venezolanos, junto con un plan para
apoyarlos en una transicién hacia una agricultura autosuficiente. El
gobierno colombiano ha abierto tan solo un albergue subutilizado
en la ciudad fronteriza de Cucuta, dejando a las organizaciones
de la sociedad civil y la Iglesia Catdlica a cargo de atender a las
necesidades de muchos de los venezolanos™. Aln asi, durante
2018, unos 1.000 venezolanos dormian cada noche en las calles de
Cucuta™, y los grupos que participaron en la respuesta humanitar-
ia manifestaron a los autores de este informe que las necesidades
de los migrantes venezolanos superan ampliamente sus recursos.
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para desalentar las peticiones.

Esto es particularmente evidente en los paises del Caribe, algunos
de los cuales carecen de legislacion interna formal sobre refugia-
dos a pesar de ser suscriptores de la Convencion de 1951 para los
Refugiados y su Protocolo de 1967, asi como de la Declaracion de
Brasil*i. Como Trinidad y Tobago carece de un mecanismo formal
para la Determinacion de la Condicién de Refugiado (DCR) y su
Ley de Inmigracién guarda silencio sobre el tema*", se ha apoya-
do en ACNUR para registrar y atender a los refugiados. En 2014,
adoptd una politica de refugiados que aparentemente permite que
los refugiados permanezcan en el pais, trabajen y reciban atencién
médica y otros derechos basicos*'. Sin embargo, en abril el gobier-
no deportd forzosamente a 82 peticionarios de asilo venezolanos
antes de que se procesaran sus peticiones (el gobierno argumenta
que salieron del pais voluntariamente)*. El primero de agosto de
2018, el Primer Ministro de Trinidad y Tobago anunci6 que el pais
no aceptaria mas venezolanos a pesar de sus obligaciones mul-
tilaterales y “no permitira que las Naciones Unidas convierta [al
pais] en un campo de refugiados™®. Los venezolanos que piden
asilo en Trinidad y Tobago han sido detenidos*®i y enfrentan la
estigmatizacion y el maltrato de parte de la sociedad, la policia y
los carceleros™™,

Este problema de accion colectiva

produce una vulnerabilidad
considerable. A medida que el
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numero de refugiados y migrantes
aumenta—y con él el costo para los

Colombia, el pais con el segundo indice mas alto de desplazados

internos en el mundo, ha desarrollado una normativa y una infrae-
structura institucional relativamente sdlidas para enfrentar el tema
de los desplazados internos. Dicha infraestructura incluye un fallo
trascendental de la Corte Constitucional (T-025 de 2004) y la Ley
de Victimas y Restitucion de Tierras, asi como la Unidad para la
atencion y reparacion integral a las victimas dentro del ejecutivo.
La experiencia colombiana con las personas desplazadas forzosa-
mente puede brindar aprendizajes a partir de los cuales se puede
responder a la afluencia de migrantes venezolanos, pero los pro-
gramas existentes contintian siendo muy costosos de administrar
y existe resistencia politica a extender las politicas aplicadas a
los desplazados internos colombianos a los venezolanos despla-
zados.

En tercer lugar, mientras ACNUR considera que una porcion sig-
nificativa de quienes huyen de Venezuela merecen proteccion
internacional, la debilidad de mecanismos para la determinacion
de condiciones de asilo en los paises receptores es critica. En al-
gunos casos, la fragilidad institucional se exacerba por falta de
voluntad politica, y gobiernos de la regién no asignan el presupues-
to necesario a los sistemas, o lo mantienen demasiado complejos

paises vecinos—es probable que
la presion politica para adoptar
politicas mas estrictas también
aumente, tal como ha ocurrido en
cierta medida en Colombia, Perq,

Ecuador, y Chile.

Las islas ABC holandesas - Aruba, Bonaire, y Curazao - por su par-
te, tampoco han sido particularmente acogedoras de los desplaza-
dos venezolanos. En abril, el Primer Ministro holandés Stef Block
anunci6 que Holanda enviaria un equipo de apoyo de su Servicio de
Inmigracion y Naturalizacion (SIN) para asistir en el procesamiento
de los refugiados, pero argumenté que la mayoria de los venezola-
nos son migrantes econdmicos que Holanda no esta obligada a
acoger. Como tal, Holanda doné 100.000 euros para incrementar
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la capacidad de los centros de detencion de los migrantes indocu-
mentados que llegan a Curazao®.

En 2017, Curazao deport6 1.700 venezolanos®, y en marzo de 2018,
deport6 a nueve mujeres venezolanas que se encontraban en huel-
ga de hambre mientras estaban detenidas por migracién ilegalci.
Las autoridades de Curazao reclaman que dado que no es esta-
do parte la Convencién de 1951 para los Refugiado®i, no estaba
obligado a atender el llamado que hizo ACNUR®" a la comunidad
internacional de abstenerse de repatriar a los venezolanos. Aruba
ha adoptado respuestas similares y detiene y deporta venezolanos
de forma habitual® sin entrar a considerar sus peticiones o su es-
tatus. La Cancilleria holandesa ha consentido esta practica®. En
diciembre de 2018, el Comité contra la Tortura de la ONU critic6
al gobierno holandés por hacer caso omiso a la miseria y el abuso
que los migrantes y refugiados venezolanos enfrentan en Curazao,
asi como la falta de procedimientos de determinacién de asilo en
Aruba y Curazao.*

En contraste con las peticiones formales de asilo, como se men-
ciond en la seccion anterior, en varios paises latinoamericanos
los mecanismos de normalizacion del estatus migratorio a medi-
ano plazo son bhastante mds amplios y simples de acceder y han
beneficiado a cientos de miles de venezolanos. A pesar de ello, la
armonizacion entre estas politicas es incipiente o casi nulay el re-
sultado de los esfuerzos adelantados para mejorar la coordinacién
en torno a la politica de migracién ha sido escaso®. Este proble-
ma de accion colectiva produce una vulnerabilidad considerable.
A medida que el nimero de refugiados y migrantes aumenta—y
con él el costo para los paises vecinos—es probable que la presion
politica para adoptar politicas mds estrictas también aumente, tal
como ha ocurrido en cierta medida en Colombia, Perd, Ecuador, y
Chile. Cuando Peru introdujo el requisito del pasaporte, el nimero
de venezolanos que ingresaba al pais se redujo rapidamente a la
mitad®*. Esto no disminuyé de ninguna manera el flujo de personas
que huian de Venezuela, pero aumenté la carga de acomodarlos
para los paises vecinos a Perd. El riesgo de continuar en esta di-
reccion es que la combinacion de politicas migratorias descoordi-
nadas y discrecionales provoca una carrera hasta el fondo, en la
cual aquellos paises que pueden limitar el ingreso de venezolanos
lo hacen, mientras que aquellos que no lo pueden hacer—particu-
larmente Colombia, que comparte una frontera de 2.200 kilémet-
ros con Venezuela—se ven obligados a soportar los costos cada
vez mas altos. Ademas, cerrar los caminos para la migracion licita
alimenta economias ilegales tales como la extorsion y el crimen
organizado, en detrimento de los venezolanos que se encuentran
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en situacion de vulnerabilidad y son colocados a merced de acto-
res armados®.

En cuarto lugar, los obstaculos para obtener la documentacion
adecuada dan lugar a un desafio final: integrar a los venezolanos
en forma productiva a las sociedades en las cuales vivirdn en el
futuro proximo. En aquellos lugares en los que carecen de doc-
umentacion, los inmigrantes venezolanos se ven obligados a in-
gresar al sector informal, dejdndolos vulnerables a la explotacién
laboral y al reclutamiento por parte de grupos armados. Esto a
su turno, provoca una baja en los salarios de los trabajadores lo-
cales, lo cual puede alimentar la xenofobia®™. En un caso particu-
larmente notorio, los residentes de Pacaraima, Brasil organizaron
una protesta contra los venezolanos que se torné tan violenta que
unos 1.200 venezolanos se vieron obligados a huir de regreso a
Venezuela®. Igualmente, una encuesta realizada en octubre de
2017 a los residentes de Medellin, Colombia encontré que més del
80% creia que la llegada de migrantes venezolanos "[aumentaba] la
prostitucién, la delincuencia, la superpoblacidn y las ventas ambu-
lantes"ii, Estos indicios resaltan la urgencia de enfrentar la crisis
migratoria de tal modo que se atiendan tanto las necesidades de
los venezolanos como la presion del influjo sobre las comunidades
que se ven impactadas.

Uno de los grupos mas vulnerables son las mujeres venezolanas,
quienes se encuentran en riesgo de sufrir explotacién sexual,
trafico de personas y de ser obligadas a prostituirse para sobrevi-
vir. Existe un riesgo mayor de violencia fisica y dafio al bienestar
psicoldgico de las mujeres venezolanas, especialmente si viajan
solas y no estan familiarizadas con las rutas o los procesos de
migracién®¥>. Las informaciones acerca del trafico sexual de las
migrantes venezolanas son extensas®, y existen reportes acerca
de mujeres que han sido secuestradas por bandas colombianas
y traficadas hacia destinos tan lejanos como México™", tomadas
como rehenes; y violadas y explotadas sexualmente en forma
sistemética después de llegar a Trinidad y Tobago® asi como a
Republica Dominicana®, donde también han sido obligadas a ac-
tuar como mulas para el trafico de drogas®™. La falta de seguridad
basicay de otras oportunidades de empleo han obligado a muchas
mujeres venezolanas, particularmente aquellas que se encuentran
en Colombia, a acudir a la prostitucién. Segun la Secretaria distrital
de la Mujer de Bogot4, a julio de 2018, 99.8% de las prostitutas ex-
tranjeras son venezolanas, dos tercios de las cuales han intentado
y han fracasado en sus intentos por encontrar otras oportunidad-
eso,
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3 Recomendaciones de accion

[ colapso politico, social y econdmico de Venezuela ha provo-

cado una crisis regional que ha hecho metastasis y sin em-

bargo es adn incierto. Los venezolanos que huyen de su pais
constituyen el rostro humano de la crisis. Para responder a sus
necesidades humanitarias y de proteccion se requiere de un es-
fuerzo regional coordinado que sea a su vez apoyado por el resto
de la comunidad internacional. Aunque los paises de Sudamerica
han desplegado, en mayor o menor grado, una solidaridad esper-
anzadora hacia los migrantes y refugiados venezolanos, enfrentar
el éxodo en los meses y afios que siguen exigird mas creatividad
y mayores esfuerzos. Aunque los desafios seran tremendos, estos
pueden ser enfrentados de forma exitosa de tal modo que se atien-
dan las necesidades de los venezolanos y de las comunidades que
los acogen, si se tiene suficiente voluntad politica y se comparte
la responsabilidad. Los esfuerzos deben centrarse en cinco éreas:

3.1 Respuesta y asistencia humanitaria

Cada dia, miles de refugiados y migrantes venezolanos salen de
su pais, muchos de ellos en busca de medicamentos y alimentos.
Nicolas Maduro, quien se niega a aceptar la crisis humanitaria que
vive su pais, rechaza con firmeza la necesidad de asistencia in-
ternacional™i. Sin embargo, existen indicios de que el gobierno
venezolano esta permitiendo, silenciosamente, el ingreso de mas
medicamentos e implementos médicos al pais. Mientras este con-
tinde siendo el caso, la comunidad internacional debe maximizar
las oportunidades para brindar todo el apoyo que pueda ser dis-
tribuido por las organizaciones multilaterales, las organizaciones
sin animo de lucro, y la comunidad didspora que estan mejor ubi-
cadas para prestar asistencia dentro de Venezuela, a la vez que
contintan presionando para que se admita la asistencia humani-
taria y elimine los controles de cambio que constituyen una barrera
para las remesas. La comunidad internacional, por su parte, puede
facilitar el flujo de remesas a Venezuela, actuando de manera &gil
para enfrentar aquellas instancias en las cuales las medidas con-
tra el lavado de activos involuntariamente complican el trabajo de
individuos y organizaciones que envian ayuda a los venezolanos.
Estas respuestas podrian servir para mitigar el sufrimiento de los
venezolanos enfermos y eventualmente disminuir el flujo de la mi-
gracion.

A pesar de dichos esfuerzos, sigue existiendo la posibilidad que
en un futuro previsible millones de venezolanos se estableceran
en el extranjero cada afio. La mayor parte de ellos requeriran acce-
so a los servicios sociales tales como educacion y salud. Resulta
alentador que los mecanismos de normalizacion disponibles para
los venezolanos en los paises de mayor destino en América Latina
prestan al menos un acceso basico a dichos servicios, asi como el
ingreso al mercado laboral. Esto beneficia no solo a los venezola-
nos sino también a los paises anfitriones, puesto que acelera sus
aportes econémicos positivos®i, Se requieren mejores datos con

respecto a las caracteristicas y las necesidades de esta poblacidn,
incluyendo datos que permitan conciliar las habilidades de los
migrantes que llegan con las vacantes en el mercado laboral, asi
como identificar comunidades vulnerables de migrantes y adminis-
trar proteccién adecuada y proveer recursos basicos®®,

Todos estos esfuerzos cuestan dinero. Las agencias de las Na-
ciones Unidas, incluyendo ACNUR, la OIM, el Programa Mundial de
Alimentos, la Organizacién Mundial para la Salud y la Organizacion
Panamericana para la Salud, asi como las organizaciones locales
e internacionales de asistencia, desarrollo y religiosas, carecen de
recursos suficientes para responder a las necesidades humanitar-
ias inmediatas de los venezolanos. Los paises anfitriones, enfren-
tan desafios alin mas grandes a nivel local y nacional al expandir
sus redes de seguridad social y de servicios basicos de por si
fragiles, para atender las necesidades tanto de las poblaciones
locales como de los venezolanos desplazados. Se requiere apoyo
de la comunidad internacional con caracter urgente para mejorar
la calidad y el cubrimiento de los sistemas nacionales existentes
para atender tanto a los locales como a los inmigrantes®.

¢Coémo pueden financiarse estos esfuerzos?

1. Conferencia de donantes. A corto plazo, una conferencia de
donantes convocada por la OEA, la ONU o un grupo ad hoc
de paises, y que incluye la participacion del sector privado,
podria ayudar a enfrentar los faltantes presupuestales de las
agencias humanitarias de la ONU asi como de los programas
nacionales y locales. Adicionalmente, en septiembre de 2018
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) anuncid planes
para crear y administrar un fondo regional que generaria una
cifra cercana a mil millones de dolares en créditos blandos a
lo largo de los dos afios siguientes para aquellos paises que
se ven impactados por la crisis de migracién forzada®. To-
dos estos esfuerzos ameritan el apoyo de la comunidad inter-
nacional.

Mirando mas hacia adelante, se deben considerar mecanismos
creativos de financiacién que van mas alla del modelo de aportes
voluntarios. Tres de estos mecanismos deben ser considerados de
manera puntual:

2. Financiacion por parte del sector privado. E|l primero consiste
en financiacion por parte del sector privado para asistir a los
gobiernos de los paises de destino en la financiacién de ser-
vicios para los desplazados. Ello incluiria valores como bo-
nos municipales para atraer al sector financiero y aprovechar
el interés de inversionistas en las economias de Colombia,
Pery, y Ecuador, asi como de otros paises de destino prioritar-
io. Dichos bonos podrian estar atados a un flujo continuo de
ingresos (peajes, servicios publicos, acueducto y alcantarilla-

Respondabilidad colectiva y la respuesta regional a la crisis migratoria venezolana I 15

| FEBRERO 2019



¢

Centre for International
Governance Innovation

DIALOGO

do) e incluirian incentivos tributarios para atraer inversionistas
a aquellas regiones del pais en las que se encuentran la may-
oria de los desplazados internos.

3. Perseguir las ganacias ilicitas de la corrupcion y la criminali-
dad venezolana. En sequndo lugar, la comunidad internacional,
liderada por los Estados Unidos, debe perseguir con fuerza las
ganancias ilicitas por la corrupcion y la criminalidad venezola-
na, que pueden sumar varias decenas de miles de millones de
ddlares (el Departamento del Tesoro de los Estados Unidos
calcula que tan solo de la petrolera PDVSA han sido hurtados
unos $2 mil millones de délares®i), y canalizarlos para ayu-
dar a las victimas del régimen actual®®. Venezuela cuenta
actualmente con mas de 3 mil millones de dolares congelados
en el sistema financiero global®®. Hace poco, por ejemplo, los
Estados Unidos anuncié que habia confiscado un jet de $20
millones de délares perteneciente a un testaferro de Diosda-
do Cabello, el presidente designado de la Asamblea Nacional
Constituyente de Venezuela®™*. Aunque en circunstancias nor-
males los activos congelados hurtados del Tesoro de un pais
deben ser regresados a dicho pais, la naturaleza cleptocrética
del régimen venezolano hace que resulte imposible asegurar
que los fondos estarian destinados a beneficiar a la poblacién
venezolana. En ese orden de ideas, un uso mas apropiado de
los fondos—y que compensaria al menos en parte los costos
econdmicos que el régimen de Maduro impone sobre sus ve-
cinos—seria canalizar los fondos embargados hacia la finan-
ciacion de organizaciones y gobiernos que prestan servicios a
los refugiados y migrantes venezolanos. Existe un precedente
para ello, en los casos de incautacién contra el hijo del dicta-
dor de Guinea Ecuatorial, el acusado acepté ceder 30 millones
de dolares en activos derivados de corrupcién. Las ganancias
fueron utilizadas en beneficio del pueblo de Guinea Ecuatori-
al, y 20 millones de dolares fueron administrados por medio
de una organizacién de caridad*. Dada la posicién tnica del
mercado financiero de los Estados Unidos y la experticia espe-
cializada de los investigadores estadounidenses, los Estados
Unidos podria liderar la coordinacion de un esfuerzo interna-
cional para ubicar, embargar y distribuir adecuadamente los
activos venezolanos mal habidos. La legislacion bipartidista
introducida en el Senado de los Estados Unidos en septiembre
de 2018 asi lo contempla®i,

4. Decomiso de bienes obtenidos por la criminalidad. La tercera
idea se refiere al decomiso de bienes obtenidos por medio de
la comisidn de delitos y el uso de las ganancias para financiar
servicios de educacidn, salud e infraestructura en comuni-
dades locales, con lo cual se beneficiarian tanto la poblacién
local como los venezolanos desplazados como parte de una
estrategia mas amplia de resiliencia comunitaria y prevencion
de la criminalidad. Dada la prevalencia del crimen organizado,
y en particular el narcotréfico, esta idea parece ser particular-
mente atractiva en Colombia. En agosto de 2018, la Fiscalia
General reporté haber embargado 10.7 trillones de pesos (unos
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3.56 mil millones de dolares) en activos ilicitos a lo largo de
los dos ultimos afios®™ii. En virtud de las leyes colombianas,
cuando se embargan bienes provenientes de la comision de
un delito, la entidad gubernamental conocida como FRISCO®**
(Fondo para la Rehabilitacion Social, Inversion y Lucha contra
el Crimen Organizado) administra los fondos, los cuales son
por lo general distribuidos entre entidades policiacas, de re-
habilitacion de reclusos y bienestar social. Destinar al menos
una parte de los activos decomisados a la financiacién de ser-
vicios locales en las comunidades, particularmente en aquel-
las que se encuentran en la zona fronteriza y que luchan con
un exceso de migrantes e indices de criminalidad en aumento
debido a la migracion, seria una buena practica preventiva que
beneficiaria a toda la comunidad, incluyendo a los migrantes
venezolanos. Esta practica también podria ser empleada por
otros estados de la regién como parte de una estrategia mas
amplia y concertada consistente en entrelazar la prevencion
del crimen y la rehabilitacién social.

3.2 Mejores marcos normativos e
infraestructuras institucionales
para la proteccion de migrantes y
refugiados

La gran mayoria de los venezolanos desplazados llegan a paises
suramericanos que se adhieren formalmente a la definicién ampli-
ada de refugiado que contempla la Declaracién de Cartagena. Sin
embargo, existen algunos paises de destino tales como Panama,
Costa Rica, y Trinidad y Tobago que no se adhieren a esta defin-
icion ampliada, e incluso existen algunos (las Antillas ABC holande-
sas) que consideran que estan exentos de las obligaciones de la
Convencion de 1951 para los Refugiados y del Protocolo de 1967.
Lograr un reconocimiento universal del estandar de la Declaracién
de Cartagena continda siendo un objetivo importante. Sin perjuicio
de ello, la infraestructura institucional para procesar las peticiones
de asilo y aplicar la Declaracion de Cartagena son en la practica
muy fragiles, adn en aquellos paises que incorporan formalmente
dicho estandar a su legislacion interna, lo que conduce a largos
retrasos en el procesamiento de los refugiados y la consecuente
disuasion para reclamar dicho estatus, adn entre quienes tienen
derecho a él en virtud de las leyes aplicables.

1. Mejorar los mecanismos de determinacion del estatus de refu-
giados. El primer paso hacia mejorar las estructuras normati-
vas e institucionales para lograr proteccion internacional en la
region consiste en que aquellos paises que no han firmado la
Declaracién de Cartagena procedan a hacerlo. Aquellos paises
que ya estan suscritos deben mejorar considerablemente sus
sistemas de procesamiento de asilo - con apoyo de ACNUR.
Dadas las condiciones subyacentes en Venezuela y el alcance
de la crisis migratoria, se debe considerar seriamente resolv-
er el estatus de refugiados en forma colectiva, como lo ha
recomendado la CIDH®®*, Es muy importante, especialmente



considerando que procesar el asilo tarda bastante tiempo,
que al presentar la peticion no se prohiba beneficiarse de
otras formas alternas de estadia legal y por lo tanto de acced-
er al mercado laboral y a la seguridad social basica mientras
se resuelve la peticion.

2. Enforzar las formas alternas de estadia legal. Las formas
alternas de estadia legal que permiten que los desplazados
venezolanos normalicen su estatus constituyen el elemento
mads positivo de la respuesta regional actual a la crisis migra-
toria y de refugiados. Estos mecanismos deben mantenerse y
fortalecerse, incluyendo encarar los vacios y la fragilidad ac-
tual tales como la naturaleza discrecional de algunos de los
mecanismos, muchos de los cuales (como el PEP en Colom-
bia) se establecen por medio de un decreto presidencial antes
que por un proceso legislativo. Otra de las fallas consiste en
establecer una medida irreal para la aplicacién, como exigir
documentos dificiles de obtener, cobrar tarifas elevadas o
poner fechas de corte después de las cuales los venezolanos
recién llegados no pueden acceder al mecanismo de normal-
izacion. En Colombia, tampoco es claro si la ciudadania por
nacimiento se aplica a los hijos de padres con un PEP, lo que
genera inquietudes por la condicion de apatridas®,

3. Eliminar las barreras a la normalizacion. Hasta donde sea
posible, se deben optimizar, simplificar y codificar las condi-
ciones para obtener el estatus legal. Los gobiernos tienen
razones legitimas para querer entender quiénes son los
migrantes que ingresan a su territorio. Sin embargo, estas
consideraciones deben equilibrarse con las consideraciones
humanitarias, la realidad que implica obtener los documen-
tos necesarios en la Venezuela actual, y el interés nacional
de cada pais de destino. Mantener a los venezolanos en la
sombra no les beneficia ni sirve a las sociedades que necesi-
tan que estos formen parte de la economia productiva licita
cuanto antes. Los migrantes cuya situacién es irregular estan
particularmente expuestos a la victimizacion por parte de gru-
pos criminales, bien sean mujeres y nifias forzadas a trabajos
sexuales, jovenes reclutados por el crimen organizado y la
guerrilla, o migrantes empleados en cadenas de narcotréafico.
Los estrictos requisitos de ingreso pueden, entonces, alimen-
tar mds crimen del que pueden prevenirei,

3.3 Armonizacion y responsabilidad
compartida

A pesar de sus limitaciones, la actual combinacién de mecanismos
alternativos de estadia legal constituye el componente mds fuerte
de la respuesta regional actual al desplazamiento forzoso desde
Venezuela. Sin embargo, en este punto también existen sefiales de
alerta que exigen una respuesta regional mejor coordinada, en par-
ticular la introduccidén de requisitos mas estrictos para la entrada
y/o normalizacidn de los venezolanos en varios paises de la region.
Una carrera hasta el fondo en esta materia haria poco para detener
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el éxodo desde Venezuela, pero si significaria que los paises de
mayor proximidad geogréfica a las poblaciones venezolanas —es-
pecialmente Colombia—se vean obligados a absorber una porcién
cada vez mayor de los desplazados. La mejor forma de evitar esto
y asegurar que la responsabilidad se comparta razonablemente
entre los paises de la regidn consiste en armonizar las politicas
nacionales:

1. Fronteras abiertas. El primer componente fundamental para
compartir la carga consiste en no cerrar las fronteras, de tal
modo que los migrantes se vean limitados a uno o pocos
pal’sescxxxviii.

2. Estandares minimes comunes para procesar refugiados. La
segunda es acordar unos estandares minimos comunes para
procesar refugiados, asi como mecanismos alternativos de
estadia legal. Human Rights Watch ha hecho un llamado por
instaurar un régimen temporal de proteccion en la regién, me-
diante el cual se otorgue a los venezolanos un estatus legal
durante un periodo de tiempo fijo®** Este objetivo es loable,
aunque cualquier esquema regional también deberia atender
a las necesidades de proteccién de quienes huyen de la vio-
lencia en el Tridangulo Norte de América Central y quienes huy-
en cada vez mas de la violencia politica y la persecucién en
Nicaragua. Un compromiso por parte de los principales paises
de destino de “no retroceder”, mediante el cual prometan que
no restringiran mas y de manera unilateral el ingreso de los
venezolanos, constituye una meta mds accesible. A partir de
este acuerdo, se deberia buscar un consenso en torno a las
medidas para armonizar y coordinar las politicas nacionales
a través del tiempo. Estos temas son de naturaleza politica,
aunque tienen consecuencias humanitarias trascendentales y
deberén ser tratados al méas alto nivel politico. Al mismo tiem-
po, una conferencia regular de autoridades nacionales migra-
torias puede servir como un mecanismo Gtil de coordinacién y
una plataforma técnica para desarrollar propuestas de politi-
cas para ser consideradas por los respectivos dirigentes.

3. Compromisos concretos y coordinados. Un foro regional o
internacional para asegurar compromisos concretos y coordi-
nados sobre una politica de refugiados y migracion debe ser
una prioridad urgente. En 2018, la ONU nombré un represen-
tante especial para los refugiados y migrantes venezolanos
en laregion™, y el Secretario General de la OEA cred un grupo
de trabajo para enfrentar la situacién de los refugiados y mi-
grantes venezolanos®!. Asimismo, el 3 y 4 de septiembre de
2018, representantes de los gobiernos de Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Panamd, Par-
aguay, Perd, y Uruguay se reunieron en Quito para abordar la
crisis migratoria venezolana, y emitieron la “Declaracion de
Quito sobre Movilidad Humana de ciudadanos venezolanos en
la Region"™'i. Dos meses después, ocho de las once paises
originales™ reunieron otra vez en Quito para aprobar un
“Plan de Accion sobre la movilidad humana de nacionalidad
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venezolanos en la regién"™ que establecia algunos pasos
para facilitar la migracién regular de los venezolanos a los
paises receptores, entre ellos impulsar medidas que permiten
normalizar el estatus migratorio de los nacionales venezola-
nos en sus territorios®". Sin embargo, el Plan consiste en
buena medida de solicitudes de apoyo a distintos organismos
internacionales, y en el tema crucial de armonizacion de las
politicas migratorias, se limita a solicitar que estos organis-
mos realicen un estudio sobre el tema®".,

3.4 Soluciones sostenibles

La idea de que los refugiados constituyen un fenémeno temporal
es en buena parte ficticia. En 2016, unas dos terceras partes de los
refugiados del mundo vivian en situaciones extendidas, y mas de
cuatro millones de ellos vivian en situaciones de desplazamiento
que han durado mas de 20 afios®"'. Aln si la democracia fuese
reinstaurada mafiana mismo, pasarian afios antes que la situacién
econémica y de gobernabilidad se estabilice lo suficiente para que
la mayoria de los venezolanos regresen a casa. Para los paises
que los acogen, sostener una amplia poblacién de venezolanos
desplazados—tanto en lo politico como en lo econémico—exige
soluciones efectivas de integracion. Los paises que reciben refu-
giados venezolanos deben enfocarse con apoyo de la comunidad
internacional, en integrar a los venezolanos a sus sociedades y
economias antes que aferrarse a la ilusién de que estos regresaran
a su pais en el corto plazo. Esto significa proteger a los migrantes
y refugiados de la xenofobia y la explotacidn, y retirar las barreras
de ingreso al mercado laboral formal.

1. Facilitar la entrada al mercado laboral. Ademas de expedir
permisos de trabajo a quienes esperan las decisiones acerca
del estatus de refugiados o que tienen visas de estadia legal
alternativa, los gobiernos deberian tomar las medidas nece-
sarias para validar diplomas y titulos profesionales. Deberian
legislar en contra de y monitorear la explotacion laboral—lo
cual no solo afecta a los inmigrantes sino a los pobladores
locales puesto que provoca una baja en los salarios.

2. Impedir la explotacion de mujeres y nifias. Los gobiernos de-
berian, con apoyo de las agencias internacionales, implemen-
tar estrategias dirigidas especialmente a impedir y detectar
la explotacién de mujeres y nifias, incluyendo esfuerzos por
documentar mejor este fenémeno. La violencia sexual y de
género constituye un tema primordial de proteccién para las
mujeres y nifias a lo largo del proceso de desplazamiento. En
Colombia, los autores del presente informe recibieron mdalti-
ples reportes de inmigrantes venezolanos que son forzados
al trafico sexual o a situaciones de servidumbre doméstica.

3. Eliminar obstaculos al aceso de educacion. Los gobiernos

también deben evitar obstaculos innecesarios que limitan las
oportunidades de los migrantes para progresar econémica-
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mente, tales como desincentivarles de enviar a sus hijos al
colegio negandoles alimentacion escolare"i,

4. Prevenir y combatir la xenofobia. Los organismos internacio-
nales como ACNUR y la OEA deberian asistir a los gobiernos
nacionales y locales asi como a las organizaciones de la so-
ciedad civil para lanzar campaiias contra la xenofobia—la cual
estd en aumento®™™, Las investigaciones muestran que una
vez se instalan, resulta dificil cambiar las actitudes xenofébi-
cas y que el liderazgo politico desempefia un papel determi-
nante en el tono del debate. Las campafias efectivas pueden
tratar los temores de las comunidades receptoras, resaltar los
aportes de los refugiados, permitir que los refugiados hablen
en su propio nombre y elevar la conciencia y la comprension
de los periodistas.

5. Incluir el sector privdado y la sociedad civil. El sector privado
y la sociedad civil—especialmente los grupos de didspora—
pueden desempefiar un papel determinante y deben ser una
parte sustancial al formular politicas a nivel local y tener un
puesto en la mesa cuando los gobiernos se sientan a compar-
tir sus mejores précticas y las lecciones aprendidas sobre la
integracion de migrantes y refugiados venezolanos. El mod-
elo canadiense de financiacion privada de refugiados y los
esfuerzos hechos por empresas tales como Chobani, WeWork
y Starbucks por emplear refugiados deben ser un ejemplo a
seguir.

3.5 Rendicion de cuentas y solucion
politica

Sin importar cuan eficientes sean las comunidades regionales e
internacionales en el manejo de la crisis de desplazamiento desde
Venezuela, esta solamente se solucionard cuando los venezolanos
no sientan que deben salir de su pais en masa. Para ello se re-
quiere que el régimen de Nicolds Maduro cambie su postura. Este
régimen—que niega la existencia misma de una crisis humanitaria
y rechaza la ayuda internacional—es, en el mejor de los casos, in-
diferente al éxodo actual y en el peor escenario, lo ve como una
valvula de escape para aliviar la presion politica. El analisis ex-
haustivo de la respuesta internacional adecuada a las violaciones
de los derechos humanos cometidas por el régimen venezolano,
incluyendo la eventual invocacién de la doctrina de la Responsab-
ilidad de Proteger (R2P), superan al alcance de este informe. Sin
embargo, las respuestas a la crisis de refugiados y migrantes no
debe separarse de las discusiones acerca de la responsabilidad de
las acciones que provocan el éxodo.

Las opciones politicas en este tema estén algo limitadas, pero el
congelamiento de activos, las sanciones personales y los vetos a
las visas—medidas que ya han sido adoptadas en diferentes gra-
dos por los Estados Unidos, Canada, la Unién Europea y Panaméa—
deben ser consideradas junto con el procesamiento de respons-
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ables a nivel nacional e internacional. En este sentido la medida
adoptada por los gobiernos de Argentina, Canada, Chile, Colom-
bia, Paraguay y Per (a los que posteriormente se les unié Costa
Rica y Francia) de solicitar oficialmente a la fiscal de la Corte
Penal Internacional que se investiguen los crimenes de lesa hu-
manidad cometidos en Venezuela constituye un paso alentador.
Al momento de imprimir el presente informe, la decision de la
fiscal de la CPI alin estaba pendiente.
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