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Resumen: Este articulo examinala coordinacién multilateral en las Américas para abordarla migracion
forzada de personas provenientes de Venezuela, que ha experimentado un aumento significativo
desde 2015. A través del anélisis de eventos clave como el Proceso de Quito y la implementacion
del Titulo 42 por parte de Estados Unidos, se revela un desajuste entre los discursos y las acciones
multilaterales con respecto a este grupo de migrantes, cuyas implicaciones se extienden a otros
grupos, y una gradual desviacion de la perspectiva centrada en los derechos humanos. A pesar de
los esfuerzos iniciales por adoptar un enfoque basado en los derechos, este enfoque esté perdiendo
fuerza y contrasta con las politicas de los gobiernos nacionales, que estdn mas orientadas hacia
el refuerzo de medidas de control y la criminalizacion de los migrantes. Sin embargo, hay signos
alentadores de progreso en los espacios de didlogo y encuentro, como la reciente Cumbre de
las Américas y el mencionado Proceso de Quito, donde la migracién se ha reconocido como una
prioridad en las agendas de cooperacion de los paises del continente americano.

Palabras-clave: migracién forzada; gobernanza; multilateralismo; América Latina; venezolanos.

Governanca multilateral nas Américas e a
migragao forcada venezuelana: rupturas e
continuidades

Resumo: Este artigo examina a coordenacao multilateral nas Américas para lidar com a migragédo
forcada de pessoas da Venezuela, que aumentou significativamente desde 2015. Através da
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anélise de eventos-chave, como o Processo de Quito e a implementacdo do Titulo 42 pelos
Estados Unidos, se revela um desalinhamento entre os discursos e as agdes multilaterais no que diz
respeito a este grupo de migrantes, cujas implicagdes se estendem a outros grupos, assim como
um afastamento gradual de uma perspectiva baseada nos direitos humanos. Apesar dos esforcos
iniciais para adotar uma abordagem baseada nos direitos, esta abordagem estéd perdendo forga
e contrastando com as politicas dos governos nacionais que, por sua vez, estdo mais orientadas
para o reforco das medidas de controle e para a criminalizagdo dos migrantes. No entanto, ha
sinais encorajadores de progresso em espacos de didlogo e encontro, como a recente Culpula
das Américas e o ja referido Processo de Quito, onde a migragdo foi reconhecida como uma
prioridade nas agendas de cooperacéo dos paises do continente americano.

Palavras-chave: migracdo forcada; governanca; multilateralismo; América Latina; Venezuelanos.

1. Introduccién’

La migracién forzada de personas desde Venezuela estd conformada por una poblacién
particularmente vulnerable que abandona su pais de origen hacia estados vecinos y
otras latitudes, en busca de proteccién internacional y de garantizar condiciones de vida
y subsistencia dignas. En noviembre de 2023, esta migracion ascendia a mas de 7,72
millones de personas (R4V, 2023a), lo que la convierte en la mayor migracién forzada de
la historia reciente del continente americano. Ademas, el 84% de la migracion forzada
venezolana representa un flujo migratorio Sur-Sur, con 6,54 millones de venezolanos en
paises de América Latina y el Caribe (R4V, 2023a). Esta nueva dinamica de movilidad
ha generado un debate publico en América Latina sobre los deberes humanitarios de
los Estados, las corresponsabilidades regionales y el fortalecimiento de los procesos
de articulacién y cooperacion en materia migratoria. Los principales paises receptores
de refugiados y migrantes de Venezuela en la regiéon sudamericana en 2022 fueron:
Colombia (2.48 millones), Pertd (1.49 millones), Ecuador (502 mil) y Chile (448 mil) (R4V,
2022; Oyarzun et al., 2021).

Debido al aumento del control fronterizo general bajo justificaciones sociosanitarias
(por la presencia del COVID-19), la introduccién de mayores requisitos de visado en la
regién, con algunas medidas selectivas, y la dificultad que tienen algunos migrantes para
acceder a sus documentos de identidad, muchas personas cruzan las fronteras de forma
irregular. La movilidad venezolana, en aumento desde 2010, se realiza principalmente por
la ruta andina, aunque las rutas siguen siendo dindmicas y, desde finales de 2021, destaca
la movilidad de tipo familiar, con el 82% del total (OIM, 2022b). Junto con la busqueda de
oportunidades laborales y seguridad, las personas declaran el objetivo de reunificacién
familiar (OIM, 2022a). Ademas, existen movimientos de transito que representan desafios
para la gobernanza migratoria que sélo pueden ser abordados desde un enfoque integral,
regional y con perspectiva de género, garantizando la proteccién de los derechos de los
migrantes y, en particular, de los nifios, nifias y adolescentes. Se trata de un fenémeno
multinivel que incluye diferentes escalas espaciales: global, regional, nacional y local, que
requiere acciones y respuestas articuladas y multilaterales.

En cuanto a las acciones multilaterales para enfrentar esta problematica, la Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU), a través de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados (ACNUR), la Organizacion Internacional para las Migraciones
(OIM) y el Pacto Mundial para la Migracién Segura, Ordenada y Regular de 2018, han
propuesto un contexto institucional y de coordinacién politica orientado a integrar esfuerzos
que vayan mas alla de las acciones individuales de los Estados (Gonzélez, 2020). En este
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contexto internacional, el objetivo de este articulo es analizar la coordinacion multilateral
en las Américas para gestionar la migracién forzada desde Venezuela desde el incremento
de su flujo de salida en 2015.

Para lograr este objetivo, se utilizé un enfoque metodolégico cualitativo, con la
investigacién documental como técnica principal (Arias, 2012). Se realizé un abordaje
casuistico, basado en la revisién legislativa, el anélisis de politicas y el estudio de medidas
institucionales ante la migracién de ciudadanos venezolanos. Este anélisis se basé en
la identificacion de garantias constitucionales y legales en defensa de los derechos de
los extranjeros, la evolucion reciente de diversos esfuerzos estatales y de cooperacion
internacional, asi como la identificacidén de tendencias y consecuencias de las medidas
implementadas. Para este ultimo punto, también se utilizaron como fuente textos
periodisticos, debido a la actualidad del tema.

Cabe destacar que durante los Gltimos dos afios (2022-2023), el autor principal ha realizado
trabajo etnogréfico en distintas comunas de Santiago de Chile (especialmente en Quilicura,
Santiago Centro, Estacion Central y Pedro Aguirre Cerda) con organizaciones de migrantes,
lo que nos da una vision de campo del clima politico, econdmico y sociocultural que aqui
interpretamos. En el caso de Colombia, uno de los autores también ha realizado este tipo
de trabajo en ciudades como Bogotd y Clcuta. También analizamos las bases de datos de
instituciones publicas nacionales e internacionales, como el Censo de Poblacién y Vivienda
2017, la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), la Agencia de la ONU para
los Refugiados (ACNUR), la encuesta Casen 2020 (2021) del Ministerio de Desarrollo Social
y el Servicio Nacional de Migracién del Ministerio del Interior y Seguridad Publica.

Para entender el establecimiento de estas formas de gestién multilateral, revisaremos en
primer lugar los planteamientos tedricos del enfoque de derechos de la migracion forzaday el
refugio en la estructura del sistema internacional. En segundo lugar, analizaremos el lugar de la
migracion en los procesos multilaterales en América Latina, tomando como hito el establecimiento
del Proceso de Quito en 2018. En tercer lugar, examinaremos la politica exterior e interna
de Estados Unidos en materia migratoria, dada su importancia como uno de los principales
paises receptores de migrantes en las Américas, junto con su impacto en Centroamérica. A
continuacion, pasamos a la cuarta seccidn, en la que se presentan las conclusiones.

2. Marco de referencia: migracién forzada y un enfoque de derechos en el
sistema internacional

Aunque muchas de las crisis econdmicas y politicas internacionales mas recientes
tienen como teldn de fondo los procesos de globalizacion de las dltimas cuatro décadas,
especialmente la reforma estructural neoliberal que consolidé el sistema mundial y el
capitalismo global en un contexto histérico poscolonial de division internacional y sexual
del trabajo (Wallerstein, 2007), las Ultimas décadas en América Latina han demostrado
que el neoliberalismo no fue la Unica causa de flujos migratorios forzados masivos de
personas. El giro populista hacia el socialismo en el siglo XXI terminé en algunos paises
de la region con la consolidacion de regimenes autoritarios que produjeron grandes
crisis politicas, econdmicas y sociales que condujeron al desplazamiento forzado, como
en el caso de Venezuela y Nicaragua (Naim, 2022), tendiendo a aumentar los riesgos y la
exclusién social, socavando las libertades humanas (Sen, 2000).

En cuanto al concepto de migracién forzada, Posada (2009) distingue dos subcategorias:
refugio y desplazamiento forzado. Este dltimo - desplazamiento forzado - puede ser de
caracter interno o internacional y se debe principalmente a la ausencia de un mecanismo
que reconozca su estatus de proteccion bajo la figura de refugio, como categoria juridica.
La migracién forzada incluye todos los desplazamientos causados por violaciones de los
derechos humanos. Este tipo de migracién suele estar asociada a la violencia generalizada
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o a desastres socio-naturales, que motivan el desplazamiento del pais de origen (Freitez,
2019; Stefoni et al., 2023).

Desde el aumento de la emigraciéon venezolana en 2015, diferentes autores han reconocido
esta migracion como migracién forzada (Freitez, 2019; Louidor, 2018; Rodrigues, 2023;
Vargas, 2018). De hecho, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH, 2018)
ha sefialado que las violaciones a los derechos humanos en Venezuela han provocado un
aumento exponencial de la migracidn venezolana hacia otros paises de la regién en los
ultimos afios, como una estrategia de supervivencia para preservar los derechos de las
personasy sus familias. Las causas de esta migracién forzada venezolana estan vinculadas
a una crisis politica, evidenciada principalmente por la consolidacién de un régimen
autoritario que ha cometido crimenes de lesa humanidad (Naciones Unidas, 2022); una
crisis econémica, que ha provocado tasas de hiperinflacién; y la violacién de los derechos
de acceso a alimentos y servicios de salud, entre otros, asi como crisis de servicios publicos,
seguridad y violencia. En otras palabras, el Estado venezolano no garantiza los derechos
fundamentales a la gran mayoria de sus ciudadanos (Trompetero, 2021).

Estos retos nos llevan a reflexiones clasicas y renovadas que confrontan la soberania de
los Estados con el derecho humano a emigrar y buscar asilo, ya sea debido a la pobreza,
a guerras civiles o a crisis climéticas, pudiendo los Estados decidir las condiciones de
entrada y residencia en sus territorios. La soberania implica control y responsabilidad
sobre las funciones internas y las obligaciones externas. En este sentido, Nussbaum
argumentoé que "las naciones tienen derecho a defender tanto su seguridad como su
cultura politica nacional. Esto no significa que tengan derecho a adoptar politicas fébicas
de exclusion que no estén justificadas por pruebas empiricas” (Nussbaum, 2020, p. 247).
Esto da lugar a lo que se ha denominado “refugiados de facto” (Gortézar, 1996), es decir,
personas que no son reconocidas legalmente como refugiados bajo las interpretaciones
restrictivas de los Estados, basadas en la definicion de la Convencién de Refugiados de
1951 y el Protocolo de 1967 (OIM, 2006), pero que, por sus circunstancias, reiinen todas
las condiciones para ser refugiados bajo los pardmetros propuestos en la Declaracion de
Cartagena de 1984 (Declaracién de Cartagena sobre Refugiados, 1984).

Hoesch (2018) identifica tres razones fundamentales de las obligaciones hacia los
refugiados en un contexto de cooperacién internacional: 1) el deber universal de ayudar
a quienes enfrentan graves necesidades bésicas insatisfechas; 2) la obligacién derivada
del principio de justicia territorial, que exige que quienes no pueden cambiar su situacién
en su pais de origen sean recibidos por otros paises; 3) las exigencias de reparacion para
quienes han sido perjudicados, especialmente en el caso de deudas histéricas. Por lo tanto,
es necesario trascender el falso dilema entre libertad de circulacién y seguridad piblica en
los territorios de destino, creando una politica integral con medidas dentro y fuera de cada
pais (Cortinay Torreblanca, 2016), lo que requiere que los procesos de interdependencia
de los paises de las Américas articulen decisiones regionales y multilaterales que superen
las respuestas tradicionales basadas en los intereses internos de los Estados.

Las medidas de control fronterizo como las vallas electrificadas, los refuerzos policiales,
los muros y las barreras fisicas (Rosiére, 2011) pueden interpretarse como politicas de no
entrada (Posada, 2009) para impedir que los migrantes forzosos crucen las fronteras 'y se
conviertan en refugiados. Estas préacticas son contrarias a la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos (Naciones Unidas, 1948). Sus preceptos, acompafiados del principio
de no discriminacidn, se ven reforzados por las disposiciones del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos (Naciones Unidas, 1966) y la Convencidn Internacional sobre
la proteccion de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares
(Naciones Unidas, 1990). Cada vez estd mas claro que la falta de un sistema mundial de
coordinacion de la migracién basado en los derechos humanos estéd creando una crisis
de derechos para los migrantes y solicitantes de asilo, tanto en las fronteras como en
los paises de transito y destino. Los migrantes, especialmente los que se encuentran en
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situacién irregular, suelen vivir y trabajar ilegalmente, lo que les priva del acceso a los
derechos y libertades garantizados por los Estados.

La situacion anterior pone en entredicho las propuestas derivadas de la Asamblea
General de la ONU de 2016, que organizd una reunién de alto nivel para debatir los
grandes desplazamientos de refugiados y migrantes, con el objetivo de unir a los paises
en torno a un enfoque méas humanitario. Los mecanismos de derechos humanos, como
el Relator Especial sobre los derechos humanos de los migrantes y el Comité sobre los
Derechos de los Trabajadores Migratorios, han declarado inequivocamente que, si bien los
paises tienen el derecho soberano de decidir las condiciones de entrada y residencia en
sus territorios, también tienen la obligacion de respetar, proteger y cumplir los derechos
humanos de todas las personas bajo su jurisdiccion.

En 2018, los Estados miembros de la ONU adoptaron un Pacto Mundial para una
Migracion Segura, Ordenada y Regular (Naciones Unidas, 2018). El Pacto Mundial aborda
el fortalecimiento de los derechos laborales de los trabajadores migrantes; salvar vidas
y establecer esfuerzos internacionales para los casos de migrantes desaparecidos;
y mejorar los estudios sobre migracién como base para la formulacién de politicas
basadas en pruebas, entre otras cuestiones. Ese mismo afio también se creé el Pacto
Mundial para los Refugiados, “un marco para el reparto previsible y equitativo de cargas
y responsabilidades, reconociendo que no se puede lograr una solucién sostenible a la
situacion de los refugiados sin la cooperacion internacional’ (ACNUR, 2022).

Como consecuencia del continuo deterioro de las condiciones econémicas, politicas y
sociales en Venezuela, que ha provocado un aumento del éxodo de migrantes y refugiados
desde 2015, la Agencia de la ONU para los Refugiados ha solicitado a los paises receptores
que permitan la entrada de estas personas en su territorio y los procedimientos para el
reconocimiento de la condicién de refugiado, aplicando la definicién de refugiado de
la Declaracién de Cartagena (1984), que amplia la definicion de refugiado establecida
en la Convencién de Ginebra de 1951 y en el Estatuto de 1967, para incluir también a
«las personas que han huido de su pais porque su vida, seguridad o libertad se han visto
amenazadas por la violencia generalizada, la agresidn extranjera, los conflictos internos,
las violaciones masivas de los derechos humanos u otras circunstancias que perturben
gravemente el orden publico» (Declaracion de Cartagena sobre los Refugiados, 1984, supra
nota 17, 4, parte lll, parrafo 3). Sin embargo, a pesar de que la mayoria de los paises de la
region son signatarios de Cartagenay algunos incluso incluyen la definicién ampliada en su
legislacion, y teniendo en cuenta que, segun la definicion de refugiado de la declaracién,
la mayoria de las personas procedentes de Venezuela podrian ser reconocidas como
refugiados, este reconocimiento en la regidn es bastante bajo (Freier et al., 2020).2

Ademas, la actual crisis humanitaria en paises de transito como México y Panama, como
consecuencia de la aplicacién del Titulo 42 en Estados Unidos a ciudadanos venezolanos, deja
todos estos llamamientos como un decélogo de buenas intenciones que quedan subsumidas
por los intereses individuales de los Estados en materia de migracién y refugio, marginando
y limitando las posibilidades reales de generar respuestas regionales y multilaterales.

3. Multilateralismo migratorio en la region: del Proceso de Quito a la
declaracién de la Cumbre de las Américas

El éxodo de ciudadanos venezolanos alcanzé aproximadamente 7,72 millones en
noviembre de 2023, de los cuales la mayoria, 6,54 millones, son desplazados que residen

2 Parajunio de 2023, en América Latinay el Caribe 1.184.889 personas venezolanas esperaban recibir respuesta
a su solicitud de refugio y solo 300.759 han sido reconocidas bajo esta condicion (R4V, 2023b). Este célculo se
realizé considerando solamente los paises de América Latina y el Caribe en la pagina referida.
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en América Latina (R4V, 2023a), creando un nuevo panorama politico y social de movilidad
humana en el continente. Las respuestas que los paises han implementado para enfrentar
estos flujos van desde medidas coyunturales hasta la formulacion de politicas publicas y
la convocatoria a estrategias regionales de coordinacién de politicas (Gissi et al., 2020),
todas basadas en el discurso y las disposiciones de derechos humanos, en linea con las
exigencias de los tratados internacionales sobre migracién.

De este modo, los retos han sido tanto para los Estados como para las relaciones
entre paises en la escena regional e internacional. En otras palabras, existe una tensién
latente entre autonomia e interdependencia. Desde el punto de vista de los atributos
de autoridad de los Estados, en relacion con las regulaciones juridicas y politicas para
la gestién migratoria, el Estado puede ser discrecional, autbnomo y determinar para sus
territorios decisiones que correspondan a sus intereses y a los de los actores politicos
internos (Ospina, 2019). La regulacién de los flujos migratorios es una caracteristica
importante de los Estados nacionales, basada en la necesidad de clasificary diferenciar a
la poblacién que vive en su territorio (Domenech, 2009). Sin embargo, la complejidad para
América Latina invita a proponer algunas soluciones comunes y cooperativas, recurriendo
a organismos y actores internacionales que promuevan la integralidad y armonizacién de
las decisiones a diversas escalas.

Desde una perspectiva histérica, América Latina se ha caracterizado por la creacion
de espacios multilaterales de didlogo y cooperaciéon. En particular, la regién ha tenido
varios didlogos centrados en la migracion y los derechos de los migrantes, en espacios
institucionales como el Mercado Comun del Sur(MERCOSUR), la Comunidad Andina (CAN),
la Conferencia Sudamericana sobre Migraciones (CSM)y la Unién de Naciones Suramericanas
(UNASUR). Ademés, en 2018, los gobiernos de Brasil, Argentina, Colombia, Ecuador, Perd,
Uruguay, Paraguay, Chile, Costa Rica, México y Panama firmaron la Declaracién de Quito
sobre la Movilidad Humana de Ciudadanos Venezolanos en la Regién, un acuerdo (con
avances y retrocesos) sobre cémo gestionar de manera coordinada la migracién forzada
de ciudadanos venezolanos.

A nivel nacional, Brasil, Argentina, Colombia, Ecuador, Perd, Bolivia, Uruguay y Chile
han modificado sus leyes nacionales de migracién, haciéndolas mas respetuosas con
los derechos de los migrantes. En 2015, Acosta y Freier (2015) sefalaron que todavia se
percibia un cambio en Sudamérica hacia una retdrica liberal sobre la migraciény algunos
avances en la politica migratoria, en contraste con las politicas mas restrictivas del Norte
Global. Sin embargo, ademaés de las brechas significativas entre el discurso, las politicas
y su implementacidn, ya era evidente que estas politicas eran parciales, ya que diferian
de las implementadas en relacién con los migrantes extracontinentales o ciertos grupos
nacionales, que eran de carécter restrictivo.

En el contexto de la migracién forzada venezolana en los Gltimos afios, han destacado
iniciativas nacionales que también pueden tener impacto o ser aplicables a otros colectivos.
Entre ellas destacan el Estatuto Temporal de Protecciéon (2021) en Colombia; la aceleraciéon
de los procesos de reconocimiento de refugiados (2019) en Brasil; el Permiso Temporal
de Permanencia (PTP) y la Tarjeta de Permiso Temporal de Permanencia (CPP) en Perd; y
la aprobaciény entrada en vigor del Estatuto Migratorio Andino (2021) en la Comunidad
Andina de Naciones (CAN)(Cerrutti, 2020; Gissi et al., 2020; Ospinay Gissi, 2021; Gissi et al.,
2022). Sin embargo, a pesar del reconocimiento de estos avances y de las decisiones de
algunos gobiernos latinoamericanos, el fenédmeno de la movilidad humana en Venezuela
ha demostrado que estas medidas siguen siendo insuficientes.

Lo més cercano a un espacio de didlogo y a un plan de cooperacién entre los paises
latinoamericanos para responder a la “crisis migratoria” en las Américas ha sido el Proceso
de Quito, que se origind a partir de una reunién entre representantes de los gobiernos
de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Panamd, Ecuador, Costa Rica, México, Panam3,
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Paraguay, Pert y Uruguay en septiembre de 2018 en la ciudad de Quito, con el objetivo
de proponer una articulacién regional para coordinar acciones que respondan a los
desafios que trae consigo la migracién en América Latina. La primera Declaracién de
Quito sobre la movilidad de ciudadanos venezolanos en la region (2018) destaca que, si
bien convoca a los paises latinoamericanos a trabajar en conjunto, también defiende las
acciones individuales de los Estados a partir de sus propias condiciones de regularidad
y de acuerdo con las normativas nacionales en materia migratoria, los recursos publicos
y las condiciones particulares de acogida de cada pais.

Las recomendaciones formuladas se refieren a la flexibilizacion de los procedimientos
de regularizacion, el establecimiento de estrategias de cooperacién técnica e informacion
para facilitar la ayuda humanitaria y una migracién segura, regular y ordenada. En esta
primera reunién, varios temas fueron relevantes: la legitimidad y el papel de actores e
instituciones internacionales, como la ONU, la OEAy la OIM, a los que se asignan funciones
de coordinacién y apoyo técnico y financiero; la importancia de la migracién pendulary
la identificacion de corredores migratorios como un hecho que justificaria la cooperacién
regional entre paises vecinos de transito y destino; el llamamiento para que el trato a
los migrantes venezolanos se haga de acuerdo con el respeto a los derechos humanos
y sin espacio para discursos xendfobos y discriminatorios. Por Gltimo, pero no menos
importante, algunos acuerdos de integracién regional, como la Comunidad Andina (CAN)
y el Mercosur, asi como espacios de deliberacién, como la Conferencia Regional sobre
Migraciones y la Conferencia Sudamericana sobre Migraciones, son identificados como
actores y contextos clave para abordar la crisis migratoria en América Latina.

De esta declaracidn inicial surgio el Proceso de Quito, que se fortalecié tras una segunda
reunién en noviembre de 2018. En esta ocasidn, se propuso un plan de accién, una hoja
de ruta que orientara las acciones acordadas en este escenario de deliberacion, con el
objetivo de “facilitar la movilidad humana de los ciudadanos venezolanos en los territorios
de los paises signatarios” (ACNURy OIM, 2018). Entre las decisiones esbozadas, se propone
“articular una coordinacion regional en torno a la crisis migratoria de ciudadanos venezolanos
en la region” (Declaracién de Quito sobre movilidad humana de ciudadanos venezolanos
en la regién, 2018, p. 1) y, para ello, se insta a la OIM y al ACNUR a comprometerse a
dar seguimiento a esta ruta de trabajo, que se resume especificamente en las siguientes
acciones: 1) llamado a revisar las normativas nacionales para homologar el estatus
migratorio y garantizar los derechos de los ciudadanos venezolanos; 2) desarrollo de una
plataforma tecnoldgica para el intercambio de informacién sobre flujos migratorios desde
Venezuela y cooperacién técnica y financiera; 3) llamamiento al gobierno venezolano
para que facilite documentos y trdmites de viaje y participe en acciones humanitarias; 4)
propuesta de estudio con recomendaciones sobre acuerdos y mecanismos regionales
para la entraday permanencia de venezolanos; 5) solicitud para promover acciones contra
el tréfico y trata de migrantes. (Plan de Accién, Proceso de Quito, 2019).

En las declaraciones realizadas en 2019, afio en el que se celebraron tres reuniones del
Proceso de Quito, llama la atencidén que, por primera vez, en la dltima reunién se hizo un
llamado a la comunidad internacional para “restablecer el orden institucional en Venezuela
a través de una solucién politica, pacifica y democratica” (Declaracién conjunta de la IV
reunién técnica internacional sobre movilidad humana de ciudadanos venezolanos en la
regién, 2019, p. 1). Es decir, el discurso pasa de pedir al gobierno venezolano que facilite
los trdmites de viaje a reconocer un conflicto politico-econdmico que debe resolverse a
través de la mediacién politica.

Una de las novedades de este proceso en 2019 ha sido la elaboracién de la “hoja
de ruta del capitulo de Buenos Aires” (Declaracién conjunta de la IV reunion técnica
internacional sobre movilidad humana de ciudadanos venezolanos en la region, 2019,
p. 3), reunién técnica sobre movilidad humana de nacionales venezolanos, apoyada
por el acceso a créditos ofrecidos por el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
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Desarrollo. Otros organismos de integracion regional y actores internacionales, como el
Sistema de Integracién Centroamericana (SICA), la Comunidad del Caribe (CARICOM) y
la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), también estan invitados a participar en la
elaboracion del plan de accién y la hoja de ruta del Proceso de Quito, complementando
la participacion del Mercosur y la CAN (Declaracion conjunta de la IV reunién técnica

internacional sobre movilidad humana de ciudadanos venezolanos en laregién, 2019, p. 3).

Durante 2020 y 2021, las declaraciones conjuntas del Proceso de Quito abordan
todos los elementos que dieron origen a este espacio con una nueva justificacién de su
importancia, como consecuencia de la crisis sanitaria mundial provocada por el COVID-19
con graves repercusiones en la poblacion migrante. Desde las primeras reuniones en 2020,
se ha hecho un llamamiento para mejorar la coordinacién intergubernamental con el fin
de hacer frente a una crisis que va a empeorar. El escenario de discusiéon en los ultimos
dos afios se ha centrado en la importancia de ofrecer una atencién diferenciada a los
nifios y adolescentes; los procesos de reunificacion familiar y las estrategias de retorno
voluntario; y la conformaciéon del grupo de amigos del Proceso de Quito con la adhesién
de Alemania, Espafia, Estados Unidos, Suiza y la Unién Europea. La dltima declaracién
hasta la fecha (junio de 2023) se realizé en julio de 2022.

Después de analizar el Proceso de Quito como uno de los principales referentes de
articulacién regional frente a la migracién forzada en América Latina, se puede inferir
que estos espacios son importantes para que los paises deliberen y se relinan sobre sus
realidades particulares y las respuestas que han dado internamente a los migrantes y
refugiados, asi como un avance para el transito de estrategias consensuadas. Este didlogo
se basa en el reconocimiento de convencionesy declaraciones sobre derechos humanos,
pero es evidente que se exaltan las acciones individuales basadas en la soberania.
Aunque los paises miembros del Proceso de Quito, como se mostrd anteriormente, se
han comprometido a “facilitar la movilidad humana de los ciudadanos venezolanos en los
territorios de los paises signatarios” (Plan de Accién del Proceso de Quito, 2019, p. 1) paises
como Chile, Perd, Ecuador, México, Panama y Costa Rica exigen visas y documentos de
dificil adquisicién para el ingreso de venezolanos, lo que no ocurria antes del fenémeno
de movilidad humana masiva de venezolanos (Gandini, 2022; Human Rights Watch, 2022).

Ademas, estas exigencias no han hecho més que incrementar la migracién irregular por
rutas peligrosas como el Tapdn del Darién y, a su vez, han aumentado la vulnerabilidad
de estas personas frente a organizaciones criminales que se aprovechan de ellas para
el tréfico y la trata (Human Rights Watch, 2022). Todo esto, a su vez, va en contra de otro
compromiso del Proceso de Quito: combatir “la trata de personas y al tréfico ilicito de
migrantes” (Plan de Accién, Proceso de Quito, 2019, p. 1). Estos ejemplos muestran que
espacios como estos promueven un tipo de multilateralismo no vinculante (Keohane,
1990) y que, en parte, las limitaciones de estos esfuerzos son producto de la ausencia
de instituciones supranacionales para la toma de decisiones regionales que obliguen
a armonizar las politicas nacionales con las medidas regionales, asi como del temor a
ceder soberania en un tema tan complejo para la politica doméstica como la migracion.

|H

Regiones como Europa cuentan con un organismo - en teorfa “supranacional”- como la
Unién Europea (UE), que garantiza la libre movilidad de sus ciudadanos y ha desarrollado
una politica comun de migracién y asilo que, sin embargo, no estd exenta de retos y
conflictos. De hecho, gran parte de la literatura sobre la gobernanza de la migracién
en la UE apunta a los fallos de las politicas de asilo en esta regidn, evidenciados, por
ejemplo, por el fracaso de un sistema eficaz que garantice la distribucién responsable
de los solicitantes de asilo (Geddes, 2022). Asi, contar con un organismo “supranacional”

tampoco garantiza una gestion eficaz de las migraciones desde una perspectiva de
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derechos, hecho que esté en la raiz del actual conflicto derivado de las discusiones sobre
las politicas de cuotas de refugiados.®

Volviendo a las Américas, el contexto mas reciente en términos de multilateralismo
migratorio es la novena Cumbre de las Américas, que se celebré en junio de 2022 en
EE. UU. Alli, los lideres de Argentina, Barbados, Belice, Brasil, Canada, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Estados Unidos, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica,
México, Panama, Paraguay, Perty Uruguay hablaron sobre laimportancia de fortalecer los
esfuerzos nacionales y hemisféricos para crear condiciones seguras, regulares, ordenadas
y humanas para la migracion.

Esta cumbre trajo como resultado la Declaracién sobre Migracién y Proteccién de Los
Angeles que se destaca por considerary reconocer los fenémenos econémicos, sociales,
politicos y medioambientales que incitan a las personas a huir, la responsabilidad de
los paises de transito, destino y retorno y, sobre todo, el llamamiento a compromisos
compartidos entre los Estados, las organizaciones internacionales y la sociedad civil.
Los objetivos comunes derivados de esta reunién fueron: 1) hacer un llamado a los
bancos multilaterales e instituciones financieras de la regién para que brinden apoyo
econdmico a los paises receptores de poblacién migrante; 2) mejorar los mecanismos
de cooperacidn regional para el intercambio técnico y financiero, la gestion de fronteras
y las politicas migratorias; 3) fortalecer y ampliar los canales de migracién temporal con
fines laborales; 4) mejorar el acceso a los servicios publicos y sociales; y 5) ampliar los
procesos de regulacion y reunificacién familiar (The White House, 2022).

4. Politica migratoria estadounidense: externalizacion de fronteras y
ruptura de soluciones multilaterales en la regién

Si bien el Proceso de Quito y la Cumbre de las Américas se han convertido en espacios de
didlogo regional, la reciente politica estadounidense en relacion a la migracién proveniente
de Venezuela es un ejemplo de como estas iniciativas siguen dandose al margen de una
respuesta multilateral y de derechos; por el contrario, siguen apelando a decisiones acordes
a los intereses internos de los paises o incluso a su externalizacién, como lo demuestra el
inicio, prérroga y luego fin de la aplicacién del Titulo 42 en mayo de 2023.

Durante la administracién de Donald Trump (2017-2021) y con el fin de evitar que las
personas entraran en Estados Unidos para solicitar asilo, el gobierno estadounidense
activé el Titulo 42. Con el pretexto de proteger a Estados Unidos de la propagacién de
la pandemia del COVID-19, el Titulo 42 se activé con medidas sanitarias que impidieron
a los solicitantes de asilo que cruzaron a Estados Unidos de forma irregular desde las
fronteras de México o Canada solicitar asilo, sin poder acceder al debido proceso de
solicitud de proteccién internacional (Toledo-Leyva, 2022). Afinales de 2022, 2,5 millones
de migrantes habian sido deportados en base a esta medida desde su activacion en marzo
de 2020y sélo los niflos no acompanados no formaron parte del Titulo 42 (Santana, 2022).

Aunque el 23 de mayo de 2022 los Centros para el Controly la Prevencién de Enfermedades

estadounidenses indicaron que la aplicacion del Titulo 42 ya no era necesaria debido al
declive de la pandemia de COVID-19, veinticuatro fiscales generales estatales republicanos

3 Dado que Hungria, Polonia y Chequia (Republica Checa) se negaron a acatar el plan europeo de distribuir
solicitantes de asilo instalados en Grecia e ltalia, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) estudié el
casoy en 2020 considerd que estos tres paises se negaron a cumplir con sus obligaciones legales contraidas al
integrarse ala Union (TJUE, 2020). Debido a las multiples tensiones entre algunos de los miembros de UE con
respecto a las leyes de cuotas y el convenio de Dublin, en 2020, la Comisién Europea presentd una propuesta
de reforma del Sistema Europeo Comun de Asilo: el Nuevo Pacto de Migracién y Asilo. Seguin esta propuesta de
reforma, cada afo los paises miembros de la Unién acordarian la recepcién de un cierto nimero de solicitantes
de asilo. Los paises que no quieran acoger a los solicitantes tendrian la opcién de pagar la deportacién de
ciudadanos indocumentados en el territorio de la UE (Comisidn Europea, 2022; Liboreiro, 2022).
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presentaron una demanda ante el tribunal de un juez de distrito nombrado por Trump,
impidiendo que se eliminara la medida. Como resultado, las fronteras permanecieron
cerradas a las personas que solicitaban asilo (Isacson, 2022). Sin embargo, las personas
procedentes de Venezuela, Cuba y Nicaragua se habian librado de la medida debido a
la falta de relaciones entre EE.UU. y estos paises, asi como a la represion politica y la crisis
econdmica que imposibilitan el regreso de los migrantes a estos paises (Ruiz, 2022).

Esta excepcién cambié en octubre de 2022, en el contexto del gran nimero de
encuentros entre las autoridades de inmigracién estadounidenses y personas procedentes
de Venezuela entre octubre de 2021 y septiembre de 2022 (189.520 venezolanos) (Oficina
de Aduanas y Proteccién Fronteriza de Estados Unidos, 2022). Ademés, este escenario
estuvo marcado por la presién politica generada por gobernadores republicanos que
instrumentalizaron a los migrantes con fines politicos, enviandolos a ciudades bajo
administracion demécrata, en muchos casos sin su consentimiento, lo que generaria un
debate en la opinién publica estadounidense sobre la migracion y su vinculacion con
las tensiones politicas internas (Graus, 2022). En este contexto, y a pocas semanas de
las elecciones de mitad de mandato, la administracion Biden anuncié una nueva politica
migratoria para los migrantes venezolanos. Los venezolanos que entren irregularmente a
EE.UU. serdn devueltos a Méxicoy, a cambio, México recibird 54.000 visas de trabajo, 20.000
de las cuales serdn para personas de Haiti y Centroamérica (Gobierno de México, 2022).

Ademés, la administracién Biden ha creado un “parole humanitario” (libertad condicional
humanitaria) para personas procedentes de Venezuela. Siguiendo la politica aplicada a las
personas que huyen de la guerra en Ucrania, 42.000 personas procedentes de Venezuela
podrian entrar regularmente en EE.UU. y trabajar durante dos afios si cumplen ciertas
condiciones: tienen un patrocinador en EE.UU. que se responsabilice econdmicamente
de ellos; tienen un pasaporte valido; no han entrado irregularmente en México o Panama
después del 19 de octubre de 2022; y se han sometido a vacunaciones especificas (USCIS,
2022). A diferencia del parole para ucranianos, la medida para venezolanos tiene un limite
que no se corresponde con el flujo de venezolanos que han intentado entrar en EE.UU.
en el dltimo afio.

Esta politica migratoria no fue decidida desde una perspectiva multilateral y sélo incluyé
a México y EE.UU., lo que tuvo una serie de consecuencias, porque cuando se tomé la
decision, miles de personas de Venezuela ya estaban en el corredor migratorio sur-norte
hacia EE.UU. Esto dej6 a miles de venezolanos varados en toda la regién, profundizando
las crisis humanitarias en México y Panaméd y creando nuevos desafios en Costa Rica,
Honduras y otros paises del continente (Center for Democracy in the Americas, 2022).
Ademds, para muchos venezolanos es practicamente imposible solicitar la “libertad
condicional humanitaria” por no contar con pasaporte venezolano debido a las altas
barreras econdmicas y burocraticas que enfrentan para obtenerlo (CDH-UCAB) (Bolivar
y Rodriguez, 2021), o la dificultad de contar con un patrocinante en Estados Unidos que
les permita solicitar la medida, entre otros retos.

México, que formé parte de la negociacion de la medida, se enfrenta a una situacion
compleja. Miles de ciudadanos venezolanos se encuentran varados por todo el pais, sin
ahorros y sin poder pagar el alojamiento (Shortell y Turkewitz, 2022). En la semana del
27 de octubre de 2022, Estados Unidos deportd por la fuerza a 7.000 venezolanos a las
ciudades fronterizas de Ciudad Juarezy Reynosa, en el norte de México. Como resultado
de estas deportaciones, se estima que sélo en la ciudad de Reynosa, entre 8.000y 13.000
personas necesitan asistencia humanitaria y 2.000 personas viven en la calle (ACAPS,
2022). Ademas, los albergues en México ya se encontraban saturados desde principios
de 2022 debido al aumento de la migracién en las fronteras sur y norte de México, por lo
que la llegada forzada de estas personas que han sido retornadas desde Estados Unidos
complica aiin més la situacién. Ademas, hay registros de migrantes durmiendo en las calles
0 en campamentos improvisados en las ciudades de acogida del norte (ACAPS, 2022).
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En Panam, tras quedar varados en la capital panamefia, cerca de medio millar de
venezolanos se colmaron en un albergue. La crisis fue tan evidente en este pais que la
vicealcaldesa de la capital, Judy Meana, declaré que “la crisis migratoria” nunca se habia
tratado en la capital, ya que el fendmeno se producia principalmente en las fronteras.
También sefald que tuvieron que coordinar la ayuda humanitaria debido a las necesidades
sanitarias de los nifios migrantes (France24, 2022).

En enero de 2023,y “en preparacicn para el fin del Titulo 42", |la administracion Biden
extendié esta medida a personas de Haiti, Nicaragua y Cuba. México recibird 30.000
retornados al mes con esta mediday la “libertad condicional humanitaria” para venezolanos
es ahora también una posibilidad para nicaragiienses, cubanosy haitianos que, junto con
los venezolanos, podran obtener un total de 30.000 permisos al mes (United States, 2023).

Aunqgue el Titulo 42 fue derogado en Estados Unidos el 12 de mayo de 2023, el pais volvid
alasleyes de inmigraciéon anteriores a la pandemia bajo el Titulo 8. Sin embargo, el regreso
del Titulo 8 trajo consigo algunos cambios que fueron criticados por varios defensores
de los derechos humanos, que calificaron la politica como “prohibicion de trénsito”. Las
personas, por ejemplo, que no hayan solicitado asilo en un pais por el que hayan pasado de
camino a Estados Unidos no podran obtenerlo. En la practica, esto significa que cualquier
solicitante de asilo que viaje por tierra desde paises situados al sur de México tendra que
solicitar asilo en México antes de continuar su viaje hacia Estados Unidos (Minges, 2023).

De cualquier modo, el caso de las recientes politicas estadounidenses demuestra cémo
la falta de politicas migratorias multilaterales basadas en derechos que incorporen atodos
los actores implicados y la deficiencia de las politicas migratorias nacionales generan
mas problemas tanto para los paises de transito como para las personas en situacién de
movilidad humana. Ademas, desde el punto de vista geopolitico, es evidente como esta
medida sigue dominada por los intereses estadounidenses, relegando las necesidadesy
la dignidad de los migrantesy la articulacién de los paises de la regién para dar respuestas
integrales acordes con relaciones multilaterales e internacionales més horizontales.

En octubre de 2023, Estados Unidos reanudé la deportacion de venezolanos a su pais de
origen. Esta reanudacién se dio en el contexto del Acuerdo de Barbados, un acuerdo entre
el gobiernoy la oposicién venezolanay atravesado por intereses politicos y comerciales,
como las condiciones electorales en Venezuela, el alivio de las sanciones econdmicas de
Estados Unidos contra Venezuela y las deportaciones de ciudadanos venezolanos para
contener la presién politica contra la migracién en Estados Unidos (El Espectador, 2023;
International Crisis Group, 2023). Sin embargo, |a falta de garantias para la celebracién de
elecciones libresy justas en Venezuela tras la inhabilitacién de candidatos presidenciales
(Hernandez, 2024) ha puesto en peligro este acuerdo y es posible que Venezuela deje de
recibir deportados de Estados Unidos. En este sentido se observa cémo ambos paises
estéan utilizando a los migrantes venezolanos como “fichas de negociacion” (Reyes, 2024).

Organizaciones de derechos humanos, como la Oficina en Washington para Asuntos
Latinoamericanos (WOLA, 2022), han criticado duramente la politica de inmigracién de la
administracion Biden. Se trata de una continuaciéon de las medidas de externalizacion de
fronteras desarrolladas también en otros paises del Norte Global, cuyo objetivo es impedir
que los solicitantes de asilo lleguen a sus territorios. Para lograr este objetivo, los paises
que quieren impedir la entrada de personas en situacién de movilidad humana negocian
algo a cambio con los paises a los que estas personas seran devueltas (Paris, 2022), como
puede verse en el acuerdo entre EE. UU. y México para impedir la entrada de migrantes
en EE. UU. Es el caso también de la Declaraciéon UE-Turquia de 2016 para gestionar los
flujos de refugiados, en la que se acordd que “todas las personas que llegaran de forma
irregular a las islas del Egeo, incluidos los solicitantes de asilo, serian devueltas a Turquia” a
cambio de miles de millones de euros, entre otros acuerdos (Amnistia Internacional, 2021).
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5. Conclusiones

Como sugiere la discusion de este articulo, cada vez es mas comin el llamado a
establecer espacios de colaboracién entre los paises para abordar de manera conjunta el
fenémeno migratorio en América Latina. La migracién forzada de personas desde Venezuela
ha introducido una complejidad sin precedentes en la region, desafiando a la mayoria
de los paises. Sin embargo, los progresos en este sentido se limitan en gran medida a
un didlogo multilateral que carece de fuerza vinculante, asi como a la formulacién de un
discurso basado en los derechos humanos que, en muchas ocasiones, no se traduce en
acciones concretas ni en politicas coherentes para hacer frente al fenémeno.

En el caso de América Latina, es pertinente el lamado del ACNUR a los Estados que
reciben o acogen a venezolanos para que les permitan el acceso a su territorio y contindien
adoptando respuestas adecuadasy pragmaticas orientadas a la proteccién, aprovechando
las buenas practicas existentes en la region, elaborando las medidas pertinentes de acuerdo
con los estdndares nacionales y regionales, en particular la Declaracién de Cartagena, y
no sean deportados, expulsados o forzados de otra manera a retornar a Venezuela. Sin
embargo, es preocupante el bajo nimero de personas procedentes de Venezuela que
han sido reconocidas como refugiadas en la region, a pesar de que la definicion ampliada
de refugiado de la Declaracién de Cartagena permite que la mayoria de las personas de
esta nacionalidad sean reconocidas bajo esta categoria.

Sin embargo, hay una disposicién abierta al multilateralismo por parte de los paises de
las Américas como respuesta para encontrar las mejores soluciones frente a la migracién
forzada de venezolanos. La ampliaciéon y posterior derogacion del Titulo 42 en Estados
Unidos, uno de los principales destinos de migracién, ilustra cémo algunos estados
contintan priorizando sus propios intereses al aplicar politicas migratorias histéricamente
enfocadas en la criminalizacién y la seguridad. Esta situacion refleja la falta de procesos
de interdependencia entre los Estados de las Américas que podrian conducir a una mayor
integracién regional mas alld de los beneficios comerciales. La relacién entre Estados
Unidos y América Latina ha estado histéricamente marcada por acuerdos econémicos
bilaterales y tratados de libre comercio que han dejado de lado las discusiones sobre
la movilidad de las personas en el continente. Este tema, en particular, es altamente
controvertido en las relaciones fronterizas y diplométicas con México. La integracién de
EE.UU. con América Latina ha estado al margen de profundos procesos de articulacién
politica y didlogo interdependiente.

La ultima politica de EE.UU. hacia la poblacién venezolana es el ejemplo més reciente
de como la falta de una respuesta regional y multilateral basada en derechos crea mas
retos y dificultades para los migrantes forzados y los paises de transito, resaltando la
importancia del multilateralismo vinculante y el cumplimiento de los compromisos
adquiridos en tratados internacionales, leyes nacionales y acuerdos multilaterales. Sin
embargo, son alentadores los avances logrados en espacios de didlogo y reuniones, como
la reciente Cumbre de las Américas 2022 y el anterior Proceso de Quito, donde los temas
migratorios son visibles como una prioridad en la agenda. La creaciéon (u optimizacion) de
organizaciones sélidas de integraciéon regional que superen el nivel intergubernamental
podria promover la cooperacidén en materia migratoria, que se ha visto limitada por
las discusiones sobre soberania, el multilateralismo no vinculante y la alternancia entre
gobiernos de izquierda y derecha en las Américas.
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