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| conjunto de procesos de toma de decisiones que regulan la vida

publica pueden resultar contradictorios y complejos. De forma cons-

tante, se movilizan recursos politicos, administrativos, democréticos
y culturales para adoptar resoluciones que permiten la reproduccién de la
vida social. Estas decisiones pueden ser examinadas por la ciudadania, que
analiza tanto la actuacién del Estado como la de las élites que lo dirigen, asf
como su relacién con la ciudadanfa y con lo comun.

La potencia del Estado se percibe como un instrumento de reorganizacién
social demasiado relevante para reducirse a la democracia formal, a una se-
cuencia electoral desprovista de participacién sustantiva o a los circuitos de
especialistas guiados por una légica burocratica, posiblemente vinculada a
intereses de poder. El Estado no solo codifica lo publico, sino que también
constituye un elemento crucial para pensar lo comtn, aquello que no debe
quedar al arbitrio de una opcién politica, grupo de poder o élite.

El Estado es, ademas, ese conjunto de acciones que, a partir de la movili-
zacién popular, puede determinar colectivamente qué es publico y qué es
comun, qué debe permanecer en manos de todos y qué podria ser sometido
a intereses excluyentes. La legitimacién del Estado se produce, entonces,
en torno a la discusién sobre lo publico y lo comtn: aquello que puede
regularse formalmente y lo que trasciende la Administracién publica.

La revista Estado & comunes es un espacio de investigacién profunda sobre
estas problemadticas y sobre la capacidad de repensar el Estado, las politicas
y la Administracién publica desde perspectivas criticas, mas alla de sus for-
mas institucionales, y mediante conceptos que actian en multiples niveles.
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La literatura ha sido enfatica en sefalar que la movilidad humana transfronteriza
ha dejado de ser una situacién excepcional en la vida de las personas y en las
agendas nacionales, para convertirse en una experiencia compartida a escala
global durante el siglo XXI. Esto ocurre, en especial, entre quienes cruzan fronteras
por razones forzadas, como la violencia, la persecucién y las crisis econémicas o
ambientales. La escala, la intensidad y la complejidad de este fenémeno plantean
varios frentes de discusién: el colapso de los sistemas de proteccién, la ausencia
de politicas publicas integrales, la militarizacién de las fronteras, la garantia de
derechos basicos y la capacidad de accién de las personas migrantes, entre otros
temas.
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De acuerdo con los datos publicados en 2024 por el Acnury la OIM, mas de 117
millones de personas en el mundo se encuentran desplazadas de manera forzada.
En América Latina, este fenémeno tiene un peso particular debido a la migracién
de personas venezolanas, que ha generado una crisis con 7,9 millones de personas
desplazadas y distribuidas en 17 paises de la regién en menos de una década.
Esto ha obligado a los Estados a plantear respuestas en paises como Ecuador,
Colombia, Pert, Chile y Estados Unidos, entre otros.

Las rutas migratorias se han vuelto més peligrosas, ya que las fronteras se cierran,
se vigilan y se militarizan. En el trayecto, los controles estatales, la presencia de
redes criminales, la falta de apoyo humanitario y las enfermedades generan ries-
gos, en especial para nifias, nifios y mujeres, quienes estan expuestos a multiples
formas de vulnerabilidad. Muchas politicas de los paises de la regién se orientan
a contener y controlar la movilidad, como se observa en los articulos que aqui se
publican. En medio de esta compleja situacidn, las personas en movilidad toman
decisiones, crean redes, buscan alternativas, enfrentan politicas restrictivas y
negocian con sistemas que las clasifican y excluyen.

En este contexto, para la revista Estado & comunes resulté necesario reflexionar sobre
las migraciones internacionales como un fenémeno que requiere accién estatal
y politicas publicas. De los numerosos articulos recibidos, se publican seis, los
cuales contribuyen, desde distintos enfoques, a los objetivos de la convocatoria.

El primer manuscrito, de Eufemia Sdnchez, sostiene que existen tensiones entre la
soberanfa del Estado y el reconocimiento del derecho a migrar. Argumenta que,
pese a la ausencia de un reconocimiento explicito en el derecho internacional
publico, este derecho encuentra formas de positivizacién en los ordenamientos
juridicos nacionales, como ocurre en Argentina y Ecuador. En Chile, también se
observa cierto reconocimiento de los derechos de las personas migrantes. El ar-
ticulo examina los avances constitucionales y legislativos en materia migratoria y
advierte cémo las reformas recientes, orientadas al control y la securitizacién de la
movilidad humana, han debilitado estos avancesy reforzado discursos excluyentes.

Por su parte, el segundo articulo, de Estefania Granda y Carolina Dorado, analiza
la configuracién juridica y jurisprudencial del derecho a migrar en Ecuador, con
especial atencién en la proteccién reforzada de nifias, nifios y adolescentes en
contextos de movilidad humana. Las autoras revisan seis sentencias de la Corte
Constitucional del Ecuador, emitidas entre 2019 y 2024, y sostienen que este
derecho trasciende las garantias de ingreso, permanencia y transito, pues abarca
condiciones materiales vinculadas con la reunificacién familiar, el acceso a servi-
cios basicos, la salud, el cuidado, la integridad y el principio de no devolucién.
Asimismo, plantean que la jurisprudencia constitucional ha consolidado una visién
garantista, centrada en la proteccién de la persona migrante, en particular de nifias,
nifios y adolescentes, frente a enfoques estatales orientados al control migratorio.
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De igual manera, el tercer articulo, de Soffa Serafini, examina las respuestas desa-
rrolladas por el Estado local frente a las dindmicas de la migracién internacional
en la ciudad de Rio Cuarto, Argentina. A partir del andlisis documental, entre-
vistas y didlogos con actores clave, el estudio sostiene que, més alla del reducido
peso demogréfico de la migracién, Rio Cuarto se ha consolidado como un caso
relevante de institucionalizacién temprana de la gestién migratoria a nivel muni-
cipal. Desde una perspectiva de capacidades estatales y gobernanza multinivel, el
articulo muestra cémo las politicas locales producen respuestas situadas frente
a demandas migratorias heterogéneas, articulan distintos niveles de gobierno y
generan mecanismos de inclusién que, aunque limitados, evidencian procesos de
integracién en el territorio.

En cuarto lugar, se presenta el articulo de Johnatan Soto, Santiago Gémez y
Luisa Pareja. El trabajo analiza la base de datos de la Linea 123 Agencia Mujer,
con el propésito de describir el perfil de las mujeres migrantes que llaman para
reportar situaciones de violencia, asi como el de sus presuntos agresores. Desde
un enfoque interseccional, los autores sugieren que la violencia contra las mujeres
migrantes no es homogénea y que su prevalencia depende de factores como la
edad, la jefatura de hogar, la actividad econémica, el territorio, entre otros. Asf,
mientras la violencia fisica y econémica se presenta principalmente en el &mbito
de las relaciones de pareja, la violencia sexual y sociopolitica aparece con mayor
frecuencia en espacios mas amplios de vecindad, sociabilidad o dependencia.

El quinto articulo, escrito por Carolina Martirena, examina las respuestas del
Mercosur frente a la migracién venezolana. La autora sostiene que dichas res-
puestas fueron estereotipadas, difusas, improvisadas e integrativas, sin suficiente
anclaje en las realidades territoriales y sociales. De este modo, un bloque institu-
cionalmente articulado como el Mercosur evidencié una ruptura entre sus paises
fundadores al abordar el tema migratorio, mediante medidas que privilegiaron la
intervencién de organismos internacionales del sistema de Naciones Unidas, como
la OIMy el Acnur. Seglin la autora, el trasfondo de estas medidas es una gobernan-
za migratoria global basada en un imperialismo de frontera que busca controlar,
seleccionar y securitizar a las poblaciones, lo que incrementa su vulnerabilidad.

Asimismo, el sexto articulo, de Jhonny Castro, analiza cémo, en el contexto de las
politicas migratorias restrictivas en América del Sur, la reemigracién a Espafa sur-
ge como un derecho de fuga ante ciudadanias precarias y excluyentes entre 2015
y 2025, luego de una primera residencia en Ecuador, Colombia, Chile o Perd. Con
base en revisién documental, andlisis normativo, estadisticas oficiales y entrevistas,
el estudio plantea que esta reemigracion forma parte de una segunda etapa de la
didspora venezolana reciente, en la que la precariedad, la xenofobia y las barreras
de acceso a derechos limitaron las posibilidades de arraigo en los paises de prime-
ra acogida. Al mismo tiempo, revela la capacidad de las personas migrantes para
redefinir sus trayectorias y buscar nuevos espacios de estabilidad y pertenencia.
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Por dltimo, el dosier incluye una entrevista realizada por sus coordinadoras a
Martina Cocifa-Cholaky, investigadora especializada en migracién, refugio y dere-
chos humanos. La conversacién aborda los principales desafios de la gobernanza
migratoria en Chile y América Latina, con especial atencién a la relacién entre mi-
gracién, seguridad y control fronterizo. A lo largo de la entrevista, Cocifia-Cholaky
reflexiona sobre la expansién de la crimigracién, la militarizacién de la frontera
norte chilena, la figura de la reconduccién, el uso de tecnologias de vigilancia y el
empadronamiento biométrico, asi como sobre la incertidumbre que enfrentan las
personas migrantes en situacion irregular.

Los seis articulos y la entrevista que integran este dosier ofrecen una lectura am-
pliay situada de las migraciones internacionales en el contexto latinoamericano y
transnacional actual. Mds alld de sus diferencias metodoldgicas y territoriales, las
contribuciones reunidas coinciden en mostrar que la movilidad humana no puede
comprenderse tnicamente desde el control, la seguridad o la administracién de
fronteras. Por el contrario, exige marcos de andlisis capaces de reconocer la agen-
cia de las personas migrantes, las desigualdades que atraviesan sus trayectorias
y la necesidad de politicas publicas orientadas a la regularizacién, la inclusién y
la proteccién efectiva de derechos. Este ndmero aporta, en suma, herramientas
relevantes para repensar la gobernanza migratoria desde una perspectiva critica,
territorial y comprometida con la dignidad humana.
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Resumen

La interpretacion del derecho a la libertad de circulacién entra en tensién con el
principio de soberanfa estatal, que impide el reconocimiento explicito del derecho
a migrar en el derecho internacional publico. Pese a este obstdculo doctrinario, el
articulo sostiene que dicho derecho puede positivarse y que los avances constitu-
cionales y legislativos de Ecuador, Argentina y Chile son prueba de ello. El estudio
se desarrolla desde un enfoque cualitativo, que comprende revisién bibliogréfica
y aplicacién del método comparativo entre los tres paises. El articulo contribuye
al debate sobre el derecho a migrar y lo propone como un derecho humano
emergente. Sin embargo, también evidencia que las reformas recientes a las leyes
migratorias, basadas en el control y la seguridad, erosionan las conquistas alcan-
zadas y reavivan la soberanfa como discurso excluyente.

Palabras clave: ciudadania, derecho a migrar, inmigracién, iusfiloséfico, libertad
de circulacién, positivizacién juridica, soberanfa.

Abstract

The interpretation of the right to freedom of movement conflicts with the principle
of state sovereignty, which prevents the explicit recognition of the right to migrate
in public international law. Despite this doctrinal obstacle, the article argues that
this right can be legally recognized and that the constitutional and legislative
advances of Ecuador, Argentina, and Chile provide evidence of this. The study
adopts a qualitative approach that includes a literature review and the application
of a comparative method across the three countries. The article contributes to
the debate on the right to migrate and proposes it as an emerging human right.
However, it also shows that recent reforms to migration laws, grounded in con-
trol and security, erode previous gains and revive sovereignty as an exclusionary
discourse.

Keywords: citizenship, right to migrate, immigration, legal-philosophical, freedom
of movement, legal recognition, sovereignty.

1. Introduccién

En la dltima década, la migracién intrarregional sudamericana se ha incrementa-
do, mientras que la gestion de los flujos migratorios ocupa actualmente un lugar
central en el debate publico, la gobernanza y el derecho. Las cifras muestran que
Chile tiene un 8,6 % de poblacién migrante, Argentina un 5 % y Ecuador un 4,4 %
(OIM, 2022), fenémeno que guarda relacién directa con las normas juridicas
migratorias y los regimenes estatales que lo gestionan.

El principio de soberania estatal entra en tensién doctrinaria con instrumentos del

derecho internacional publico (DIP), como la Declaracién Universal de Derechos
Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y la Convencién
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Americana sobre Derechos Humanos. Dichos instrumentos reconocen el derecho
a circular libremente dentro del territorio, a salir del pais y a elegir residencia,
pero no reconocen el derecho a ingresar a un pais distinto del propio ni impo-
nen a los Estados la obligacién de admitir a estas personas (Arcentales, 2021;
Penchaszadeh y Garcia, 2018)'.

Pese a que el DIP no reconoce expresamente el derecho a migrar?, es posible
positivarlo o incorporarlo en normas juridicas internas. En América del Sur, la
Constitucién de Ecuador y la ley migratoria argentina han positivado la libre
circulacién como derecho a migrar. Por su parte, la Constitucién Politica de la
Republica de Chile (CPRC, 2005) prescribe el derecho a la libertad personal y a
la seguridad individual de la persona migrante en los términos de la Declaracién
Universal de Derechos Humanos.

Este articulo ahonda en los debates tedricos iusfiloséficos que evidencian la
tensién doctrinaria mencionada y examina cémo el derecho a migrar puede posi-
tivarse en la legislacién interna, como ocurre en los casos de Ecuador y Argentina,
o reconocerse mediante una interpretacion extensiva de los derechos de las per-
sonas migrantes, como sucede en el caso de Chile. Por ende, si bien no se trata
de un desarrollo juridico homogéneo, las experiencias sudamericanas evaltan los
limites del DIP y aportan al debate mundial sobre el derecho a migrar. También se
demuestra que las reformas recientes a las leyes migratorias, orientadas a la segu-
ridad y la securitizacién, erosionan las conquistas logradas y reavivan la soberania
como discurso excluyente.

1.1. Metodologia y justificacién

Este articulo tiene un enfoque cualitativo y combina revisiéon bibliogréfica es-
pecializada con anélisis de derecho comparado como estrategia metodoldgica.
Se aplica el método exegético para interpretar y explicar el sentido de los textos
juridicos a partir de su contenido literal, desde dos categorias constitucionales:
el derecho a la libertad de circulacién y la soberania estatal. A partir de ello, se
desarrolla el entendimiento de la norma migratoria sobre el derecho a migrar.

El método comparativo resulta fructifero (Michaels, 2006), pues permite “centrar
una atencién minuciosa en las similitudes y diferencias entre los sistemas juridicos
que se comparan, pero al evaluar la importancia de las diferencias, el compara-
tista debe tener en cuenta la posibilidad de equivalencia funcional” (Reitz, 1998,
p. 620, traduccidn propia). Por eso, se emplean las mismas categorias presentes

1 Existen excepciones taxativas en las que el derecho internacional piblico (DIP) impone la admisién obliga-
toria o prohibe el rechazo en frontera. Estas se fundamentan, entre otros supuestos, en el principio de non-
refoulement aplicable a personas refugiadas, la proteccién complementaria frente a riesgos a la integridad,
el derecho a la reunificacién familiary los compromisos asumidos en tratados de integracién regional, cuan-
do estos operan como garantias de cumplimiento obligatorio para los Estados.

2 Aguerre (2016) sefialé que es probable que este derecho haya sido abordado de manera confusa o incom-
pleta en los instrumentos internacionales.
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en las tres constituciones. El método permite concluir sobre las caracteristicas
distintivas de cada sistema juridico y las similitudes del derecho (Reitz, 1998),
mediante la comparacién de las tres constituciones, para luego enfocar el andlisis
en la normativa infraconstitucional migratoria y en sus reformas de los ultimos
cuatro afios’.

Los tres paises fueron seleccionados porque en sus marcos constitucionales y
migratorios se identificaron aspectos juridicos que contribuyen al debate global
sobre el reconocimiento del derecho a migrar. Se trata de una muestra intencio-
nada, con las limitaciones® propias de las muestras no probabilisticas en estudios
cualitativos. El objetivo es abordar elementos que positivan el derecho a migrar
desde la propuesta de ciudadania universal y derechos humanos de Ecuador; el
derecho humano a migrar en Argentina; y la libertad de circulacién, asi como
el respeto, promocién y garantia de los derechos de las personas extranjeras en
Chile. La experiencia profesional y académica de la autora en los tres paises ofre-
cié una ventaja para el andlisis comparado.

Desde la dimensién juridico-académica, los tres paises tienen en comun haber
experimentado un incremento en la llegada de poblacién migrante durante la
dltima década, sobre todo de origen intrarregional (OIM, 2022), asi como re-
formas recientes a las leyes migratorias orientadas a la restriccién, el control, las
expulsiones y la securitizacién fronteriza (Ramirez y Ospina, 2021; Tarullo, 2026;
Guevara, 2024). Chile y Argentina tienen una fuerte tradicién histérica con rasgos
de apertura a la migracién internacional, mientras que Ecuador es considerado
pais de origen, transito y recepcién de migrantes (OIM, 2024).

El articulo se estructura en seis apartados. El primero contiene la discusién
tedrica, desde una dimensién iusfiloséfica, sobre el principio de soberanfa en el
marco de la globalizacién y la libertad de circulacién. La segunda parte explora el
debate sobre libre circulacién y fronteras, asi como su relacién con la soberania,
la ciudadanifa y la inmigracién. La tercera examina la ausencia de reconocimiento
del derecho a migrar en el DIP y sugiere las bases tedricas de esta falta. La cuarta
seccion contiene el abordaje constitucional; la quinta presenta un breve perfil de
las legislaciones que han positivado el derecho a migrar. Por ultimo, se presentan
las conclusiones.

3 La Ley de Migraciones 25.871, de Argentina, fue reformada en 2025. Por su parte, la Ley Orgénica de
Movilidad Humana, de Ecuador, y la Ley de Migracién y Extranjeria 21.325, de Chile, fueron objeto de refor-
mas entre 2023 y 2025. En Chile, a marzo de 2026, se encontraba en debate una nueva reforma.

4 No se abordan casos regionales de mayor impacto migratorio, como Colombia o Per, ya que la compara-
cién no se funda en criterios cuantitativos, sino en aspectos iusfiloséficos.
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2. Perspectiva tedrica

Este articulo parte de la propuesta iusfiloséfica de Joseph Carens® (2013),
pensador de las migraciones contemporaneas que, en el marco del liberalismo
igualitario, sostuvo que las restricciones migratorias son dificilmente justificables
en una democracia liberal y que “las fronteras deberian estar abiertas en general,
y las personas deberian tener normalmente libertad para abandonar su pais de
origen y establecerse en otro” (p. 225, traduccién propia).

Esta aproximacién, que integra la nocién de fronteras abiertas y justicia migratoria,
dialoga con la propuesta de Benhabib (2004), para quien los derechos humanos
se reinterpretan seglin los contextos democrdaticos concretos y la soberanfa estatal
debe ser permeable para no limitar los derechos de las personas. Esa linea orienta
la reflexién de Vitale (2010), quien sugirié que el derecho a migrar puede trans-
formarse en un derecho novisimo o emergente al que es necesario aportar para
su construccién juridica. Asimismo, las propuestas tedricas de Turégano (2015),
Pefiay Ausin (2015), Arcos (2020) y Arcos y Diez (2023) indagan en la perspectiva
juridica del derecho a migrar y en su vinculo con la soberania, cuestién central
para los fines de este articulo.

2.1. Breve contexto y perspectiva iusfiloséfica

Para abordar las tensiones doctrinarias entre la libre circulacién (reconocida por
el DIP) y el principio de soberania reconocido en los ordenamientos constitucio-
nales, se requiere una reflexién iusfiloséfica que involucre los principios norma-
tivos y los modos de entender el poder legitimo del Estado. Desde el siglo XVIII,
Immanuel Kant fue uno de los primeros filésofos en abordar la libre circulacién, a
partir de la hospitalidad universal, como un derecho. Esta nocién constituye una
de las bases histéricas retomadas por Benhabib y Carens.

Kant, en La paz perpetua, evité confrontar el derecho de hospitalidad con la
soberanfa estatal, pues entendié la primera como una condicién para que la
segunda fuera racional y pacifica. Dos siglos después, Carens reelaboré las ideas
kantianas y planteé que el poder de admitir o rechazar a las personas migrantes
es inherente a la soberania, pero moralmente inconsistente con los principios
liberales democréticos. Si bien reconoce que la soberanfa es una atribucién de
la comunidad politica que busca ejercer su autodeterminacion, el conflicto surge
cuando esta prevalece sobre el derecho a circular. La admisién puede ser total o
restringida; en todo caso, dependerd de las condiciones que determine cada pais
(Arlettaz, 2016).

5 Filésofo y politélogo que planted una critica importante a las migraciones en el contexto de las democra-
cias liberales consolidadas como la de Canadd, Estados Unidos y Europa. Su aporte es conceptualmente
pertinente y potente para América Latina ya que, pese a los limites de aplicabilidad, ha influido y propiciado
otros debates sobre |a ética normativa de las fronteras abiertas, las libertades individuales de los migrantes
y la inclusién de los inmigrantes irregulares (Thomas, 2025).
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En un sistema globalizado, la defensa de las fronteras nacionales puede resultar
contraria al derecho a migrar. Benhabib (2004) sostuvo que “desde un punto de
vista filoséfico, las migraciones transnacionales destacan el dilema constitutivo
[...] de las democracias liberales: entre las afirmaciones de la autodeterminacién
soberana [...] y la adhesién a los principios de derechos humanos por el otro” (p.
14). La autora, quien reelaboré el concepto de hospitalidad de Kant a partir del
derecho de visita, consideré que la hospitalidad puede abordarse mejor desde
la pertenencia y desde la colisién que surge “entre las declaraciones de derechos
humanos y la defensa de los Estados de su derecho soberano a controlar sus
fronteras” (p. 15).

Benhabib (2004) indicé, ademas, que la posibilidad de pertenecer, y no solo de
circular (en términos de entrar, salir o visitar), estd sujeta a restricciones y cla-
sificaciones administrativas, en virtud de “mecanismos burocrdéticos y juridicos,
cada vez més robustos, para distinguir entre personas migrantes deseadas y no
deseadas” (Arcos y Diez, 2023, p. 450). La pertenencia a esa comunidad politica
no estd abierta a todas las personas; sus miembros o ciudadanos, mediante el
ejercicio de la soberania, deciden quién entra, quién permanece temporalmente y
quién queda fuera del sistema.

2.2. Del derecho de la libre circulacién al derecho a migrar: un
transito necesario

De acuerdo con la divisién clasica sobre las tres generaciones de derechos (Vasak,
1977),% la libre circulacién corresponde a un derecho de primera generacién, como
parte de los derechos civiles y politicos surgidos con el constitucionalismo de los
siglos XVIIl y XIX. Se trata de una libertad individual que implica el desplazamiento
de la persona dentro del territorio, la salida de su pafs y la eleccién de residencia.
En ese sentido, no solo es un derecho de primera generacién, sino también uno
de los primeros derechos naturales derivados de la libertad de movimiento (Arcos,
2020), regulado por los Estados con el objetivo de brindar proteccién, seguridad
fronteriza y soberana, y bienestar comdun.

Como derecho inherente a la naturaleza humana, la libre circulacién ha sido
estudiada por filésofos del derecho como Pefa y Ausin (2015, p. 31), quienes
indicaron que “fundar un valor y un derecho en la naturalidad de una faceta o de
una prdctica del ser humano [...] es incurrir en la falacia ya en su dia denunciada
por Hume”. Pefia y Ausin propusieron que, si determinada conducta es natural,
es razonable pensar que el orden juridico y ético debe respetarla como algo licito.
No obstante, de este derecho natural no se infiere un derecho ilimitado a circular
ni a ingresar plenamente en otra comunidad politica, sostienen los autores.

6  La propuesta de Vasak (1977) ofrece una taxonomia bésica de los derechos humanos que sigue en uso en
la actualidad. Sin embargo, ha recibido criticas relevantes. Para una ampliacién sobre este debate, véase
Domaradzki et al. (2019).
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En contraste con este argumento, Arcos (2020) indicé que la libre circulacién no
es una cuestién ética, sino una construccién normativa vinculada a las funciones
y los Iimites del poder estatal. Desde esta perspectiva, Contreras (2014, p. 841)
sefalé que el derecho natural adolece de determinacién, ya que el “cardcter
circunstanciado de la vida humana hace que la sola ley moral no baste para la
ordenacién de las relaciones sociales”.

Si bien la Declaracién Universal de Derechos Humanos (Naciones Unidas, 1948)
fue el primer instrumento que proclamé la libertad de circulacién, Arcos (2020)
considerd que esta disposicién no contemplé el derecho de la persona a ingresar
a otro Estado. Esto se debe a que el DIP tenia como propésito, en el contexto
de los efectos de la Segunda Guerra Mundial, proteger a las personas frente a
expulsiones durante el régimen nazi y traslados masivos durante el estalinismo,
asi como impedir que los Estados bloquearan la salida o entrada de las personas.

En este punto surge un riesgo hermenéutico: que la migracién deje de entenderse
como un derecho subjetivo exigible (basado en la libre circulacién) y se conciba
como un principio indirecto o un valor aspiracional. Esto implicaria que el marco
juridico de la migracién quedara orientado por un principio general, mientras que
el derecho proporcionaria la estructura de proteccién, sin caer en los extremos de
una libertad irrestricta o de una potestad estatal absoluta. Con base en Pena y
Ausin (2015, p. 34), el ejercicio del derecho ha “de estar razonablemente motiva-
das con el fin de compatibilizar el disfrute de ese y los demas derechos”.

El poder del Estado sobre las fronteras existe, pero esta limitado por la obligacién
de actuar con justificacién juridicay respeto a los derechos y al marco internacional
al que los propios Estados se han adherido y que han ratificado. Si la ciudadania es
el vinculo que habilita la pertenencia a la comunidad politica, esta no puede cons-
truirse a partir de la exclusién arbitraria del otro, especialmente cuando el marco
juridico nacional (por apertura directa, positivacién o interpretacién convencio-
nal) incorpora estandares internacionales de derechos humanos (Arlettaz, 2016).

Los argumentos anteriores ofrecen tres elementos para el debate. Primero, la
capacidad efectiva de las personas para moverse puede sostenerse desde la li-
bre circulacién al interior de las fronteras, en su forma positiva o convencional.
Segundo, la invencién de las fronteras nacionales funciona como un mecanismo
que regula o limita la libre circulacién. Tercero, dicha libertad abre la puerta para
ejercer otros derechos, a partir del acceso a la ciudadania o membresia.

3. DIP y fronteras

La ausencia de reconocimiento explicito del derecho a migrar en el DIP plantea
un problema para su defensa juridica como derecho humano. Aunque el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (Naciones Unidas, 1966) retomé
el sentido de la circulacién interna y de la salida del pais proclamado por la
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Declaracién Universal de Derechos Humanos, el tenor juridico de ambos instru-
mentos evidencia que el derecho a circular corresponde al derecho intra republicam,
es decir, dentro del territorio de cada Estado y respecto de quienes se encuentran
legalmente en el pafs.

En segundo término, la invencién y construccién de las fronteras nacionales esta-
blece Iimites juridicos a la libertad de movimiento. Esta libertad puede ejercerse
dentro de dispositivos de control estatal que la delimitan fisica y juridicamente,
lo que tensiona su alcance frente al DIP (Cole, 2000). Sobre los limites juridicos y
geograficos de la soberania surgen tres reflexiones, segtiin Feddersen et al. (2022).

Primero, el principio de fronteras abiertas propuesto por Carens reconoce que
“el Estado carece de legitimidad para discriminar entre nacionales y extranjeros
porque eso implicarfa reconocer un atributo, la nacionalidad, que es fruto del
azar [...]” (Feddersen etal., 2022, p. 47). La segunda posicién de Feddersen et al.
se centra en el valor de la libertad, en linea con los postulados de Pefia y Ausin
sobre su caracter inherente.

Por ultimo, destaca no solo la libertad, sino también el reconocimiento del de-
recho humano a migrar, que evidencia que hay “situaciones en las que miles de
personas abandonan sus pafses con el propdsito de ingresar en otras comunida-
des politicas”. Aquf sale a la luz la asimetria “entre la garantia Gnicamente intra
republicam y el contenido aparentemente universalista de uno de los derechos mas
cldsicos como es la libertad de movimiento” (Arcos, 2020, pp. 286-287). Esta
premisa invita a pensar el disfrute de los derechos desde una perspectiva integral.

El debate sobre los derechos intra republicam, en tensién con la universalidad de
los derechos humanos, evidencia, segtin Benhabib (2004), la contradiccién entre
las normas domésticas y las potestades estatales —fundadas en la soberania—
que generan ciudadanfas excluyentes. Esta mirada se opone a los principios y
estandares internacionales cuya fuerza deberfa tener cardcter universal. Pese a que
no existe un derecho general a entrar en otro Estado ni un deber correlativo de
admisién estatal, si existen derechos una vez que la persona migrante se encuentra
bajo jurisdiccién estatal, en sintonfa con el DIP.

En esa lIinea, existen instrumentos vinculantes para los Estados, como los
Convenios nums. 97 y 143 de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT,
1949, 1975), relativos a los trabajadores migrantes, y la Convencién Internacional
sobre la Proteccién de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y
de sus Familiares (Naciones Unidas, 1990)’. No obstante, otros instrumentos

7  También deben considerarse el Pacto Mundial para una Migracién Segura, Ordenada y Regular, de ca-
racter no vinculante; los dos protocolos de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional de 2000; y las opiniones consultivas OC-18/03 y OC-21/14 de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos.
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internacionales, edificados sobre la universalidad, la igualdad y la no discrimina-
cién, no contemplan la proteccién de otros sujetos migrantes®.

3.1. Soberania, inmigracién, ciudadania y globalizacién

Para comprender la ausencia de proteccién internacional del derecho a migrar, es
oportuno rastrear los antecedentes sobre soberanfa y ciudadanfa. Para Benhabib
(2004), esta ausencia’® forma parte de la discusién sobre la soberania entendida
como la capacidad efectiva de cualquier Estado para controlar su territorio.
Desde el siglo XVIII, la soberania (como autoridad y poder absoluto de un Estado)
recayé en el pueblo y se expresé mediante la voluntad; es decir, “sélo el consenso
o la voluntad popular pueden fundar el poder politico a través de la ley” (de la
Madrid, 1997, p. 161).

El concepto de soberanfa no solo se entiende como la suma del poder politico
supremo de un Estado ni como poder soberano delegado en las autoridades.
También se asocia con el celo aplicado a la seguridad de las fronteras (fisicas e
imaginarias), cuyo fin o consecuencia es limitar y restringir los derechos de las
personas en movilidad humana. El ejercicio soberano funda limites al ejercicio de
la ciudadanfa. De manera contradictoria, son esos mismos Estados los que, en
ejercicio de esa soberanfa, firman y ratifican los instrumentos internacionales que
protegen los principios de esos derechos.

En ese sentido, “la soberania implica el derecho de un pueblo a controlar sus
fronteras y a definir los procedimientos para admitir a los extranjeros en su te-
rritorio y en su sociedad” (Benhabib, 2006, p. 246). Entonces, la soberania se
entiende desde la jurisdiccién y la potestad estatal dentro del territorio, donde
la defensa de las fronteras constituye un asunto primario de seguridad nacional.
Sin embargo, limitar el ingreso de las personas en situacién de movilidad humana
(desde el control migratorio) también restringe el ejercicio de la ciudadania o de
los derechos de quienes no son reconocidos como nacionales.

Para cumplir con las obligaciones en materia de derechos humanos y disefiar
medidas que reduzcan los riesgos y vulnerabilidades, es necesario que los Estados
regulen el ejercicio de la ciudadanfa sin arbitrariedades ni tratos discriminatorios
(Naciones Unidas, 2019). La ciudadania habilita y garantiza otros derechos, y
permite que las personas migrantes sean miembros de las comunidades politicas
donde se instalan. Este poder puede reconocerlas como sujetos de derechos o
excluirlas mediante politicas, dispositivos restrictivos, control fronterizo y meca-
nismos de regularizacién excluyentes.

8  El concepto de migrante no ha sido definido juridicamente de manera uniforme en los instrumentos del DIP
(Sanchez, 2025).

9  Elderecho a emigrar, entendido como derecho a salir del propio pais, ha sido ampliamente aceptado a par-
tir del derecho a la libre circulacién.
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La globalizacién es otro marco contextual que permite comprender la ausencia
de proteccién del derecho a migrar en el DIP. Carens (2013) y Benhabib (2006)
coinciden en que este marco es fundamental, ya que la economfa global y la libre
circulacién de capitales avanzan a un ritmo distinto del libre transito de personas
y sus mecanismos de proteccién juridica. Mientras los capitales y las mercancias
cruzan las fronteras sin mayores barreras, los Estados endurecen los controles
migratorios y reafirman su soberania.

De acuerdo con Walia (2021), los Estados producen ilegalidad, precarizacién y
deshumanizacién de las personas migrantes para regular la fuerza de trabajo, re-
forzar las jerarquias raciales y sostener los regimenes e imperialismos de frontera.
Frente a esto, es necesario reinterpretar el DIP para superar la idea de que la
migracién desborda las fronteras nacionales y demanda enfoques orientados a
los derechos humanos y la justicia. Turégano (2017a; 2017b) propuso un enfo-
que transnacional'® para desterritorializar |a justicia, el derecho y el nacionalismo
metodoldgico. Considera que el derecho ofrece enfoques para comprender el de-
recho a migrar mds alld de la soberanfa restrictiva, en un didlogo juridico multinivel.

4. Constituciones sudamericanas, derecho a inmigrar
y movilidad humana

El abordaje de las constituciones de los paises en estudio se organizé en orden
cronolégico inverso, de la mds reciente a la mds antigua. Este orden coincide con
el transito desde las perspectivas mas amplias e inclusivas hasta la menos desa-
rrollada en materia de derecho a migrar y derechos de las personas migrantes. Se
busca determinar si es posible reconceptualizar la libertad de circulacién como
derecho a migrary, de ser asi, con qué argumentos y perspectivas.

4.1. Ecuador

La Asamblea Nacional Constituyente, que culminé con la elaboracién y publi-
cacién de la Constitucidn de la Republica del Ecuador (CRE, 2008), desarrollé
nociones juridicas que sitlan a la persona y sus derechos en el centro del ordena-
miento juridico. La CRE considera que la movilidad humana no es una amenaza,
sino una expresion de la libertad humana, como sefialaron Pefia y Ausin (2015), y
traslada esta comprensién al plano ético al establecer que ninguna persona puede
ser considerada ilegal por su condicién migratoria.

Los constituyentes fueron mds alld del concepto de migracién internacional,
entendida como el “movimiento de personas fuera de su lugar de residencia
habitual, ya sea a través de una frontera internacional o dentro de un pais”

10 Turégano (2017b) planteé que la soberania no puede ser el tinico prisma para entender la ciudadania. Para
comprender el enfoque transnacional, elaboré cuatro pilares: la superacién del “nacionalismo metodoldgi-
co”; la desterritorializacién de los derechos; la separacién de la migracién respecto de los enfoques de cari-
dad y cuotas; y la redefinicién de la soberania como obligacién estatal de responder ante las consecuencias
globales de la exclusién.
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(OIM, 2019, p. 127). La migracién es entendida por la CRE como un derecho
que, desde el principio de ciudadania universal, aspira a superar la condicién de
extranjero que estructura las relaciones desiguales entre paises y, por tanto, busca
construir relaciones méas préximas desde la solidaridad y el buen vivir.

La movilidad humana engloba a personas migrantes, refugiadas, desplazadas,
solicitantes de refugio, victimas de trata y trafico, personas retornadas y, actual-
mente, a personas transmigrantes''. Esta conceptualizacién estd vinculada con el
trasfondo filoséfico de la CRE, cuyo preambulo destaca el respeto de la dignidad
de las personas y colectividades en todas sus dimensiones, asi como el compro-
miso del Estado con la integracién latinoamericana, la solidaridad y la paz de
los pueblos. Estas declaraciones se alejan del modelo restrictivo y se acercan a la
propuesta de fronteras abiertas y justicia global desarrollada por Carens.

El concepto de fronteras abiertas puede interpretarse desde el articulo 416 de la
CRE, que “propugna el principio de ciudadanfa universal, la libre movilidad de
todos los habitantes del planeta y el progresivo fin de la condicién de extranjero”.
Con relacién a la soberania, el mismo articulo sostiene que “las relaciones del
Ecuador con la comunidad internacional responderdn a los intereses del pueblo
ecuatoriano”. Es decir, la CRE reformula el ejercicio soberano al subordinarlo a
la dignidad humana y a los derechos del pueblo; en ese sentido, pone limites a la
soberania (Arcentales, 2021).

Otro aspecto destacado es el respeto de los derechos humanos, en particular
de los derechos de las personas migrantes. Para ello, el Estado “propicia su
pleno ejercicio mediante el cumplimiento de las obligaciones asumidas con la
suscripcion de instrumentos internacionales de derechos humanos” (CRE, 2008,
articulo 416, numeral 7). En tal sentido, existe un régimen reforzado de derechos
en sintonia con el DIP como norma de conducta y con principios universales de
derechos humanos, como la dignidad humana, la igualdad y no discriminacién,
la justiciabilidad y el principio pro homine, entre otros. El Estado integra el DIP
como parametro de conducta, lo que abona a una visién cooperativa y critica
del orden internacional.

La CRE contiene una seccién especifica sobre movilidad humana, cuyo articulo 40
reconoce el derecho a migrar, mientras que el articulo 41 prescribe los derechos
de asilo y refugio de acuerdo con la ley y los instrumentos internacionales. Las
personas en situacién de refugio contaran con proteccion especial, asistencia hu-
manitaria y asistencia juridica de emergencia. Esta seccién no habria sido posible
sin el enfoque de igualdad que proclama la CRE en su articulo 11, numeral 2, el
cual prohibe y sanciona cualquier forma de discriminacién, entre ellas, la discri-
minacién por condicién migratoria.

11 De acuerdo con Schiller et al. (1992), son personas que acttian, toman decisiones y experimentan preo-
cupaciones, a la vez que mantienen relaciones sociales que vinculan su pais de origen con sus paises de
asentamiento.
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4.2. Argentina

La Constitucién de la Nacién Argentina (CNA, 1994) contiene disposiciones
relevantes que configuran un régimen abierto a la migracién. El articulo 14 de la
CNA establece que todos los habitantes de la nacién pueden “entrar, permanecer,
transitar y salir del territorio argentino”, mientras que el articulo 20 indica que
los extranjeros gozan de iguales derechos que los ciudadanos para “ejercer su
industria, comercio y profesién; poseer bienes raices, comprarlos y enajenarlos”.
Aunque el texto constitucional no reconoce expresamente el derecho a migrar, sf
reconoce derechos a quienes se encuentran dentro del territorio nacional.

Respecto de la ciudadania, entendida como recurso juridico para formar parte
de una comunidad politica (Benhabib, 2004), el mismo articulo indica que los
extranjeros “no estan obligados a admitir la ciudadanfa [...] obtienen nacionali-
zacién residiendo dos afios continuos en la Nacién”. Es decir, el Estado reconoce
la libertad de mantener la nacionalidad originaria, mientras que el plazo para la
naturalizacién es breve. Cabe indicar que, cuando el articulo 14 se refiere a todos
los habitantes, puede entenderse que su alcance es amplio y que no establece una
diferencia expresa entre nacionales y no nacionales. En la practica, esto se traduce
en un reconocimiento de derechos sin exigir ciudadania o membresia formal.

El articulo 20 también remite a la idea de una soberania liberal-inclusiva, al me-
nos en términos civiles. Ademds, dispone que no es necesario contar con dos
afios continuos de residencia en el pais para obtener la naturalizacién, ya que
“la autoridad puede acortar este término a favor del que lo solicite, alegando y
probando servicios a la Republica” (CNA, 1994, articulo 20).

La integracién de las personas migrantes a dicha comunidad politica esta refor-
zada por una cldusula histérica, aunque selectiva, contenida en el articulo 25 de
la CNA, que establece que el Gobierno federal fomentara la inmigracién europea.
Sin embargo, el articulo también dispone que el Gobierno “no podra restringir,
limitar ni gravar con impuesto alguno la entrada en el territorio argentino de los
extranjeros que traigan por objeto labrar la tierra, mejorar las industrias, e intro-
duciry ensefiar las ciencias y las artes”.

Si bien en la CNA no consta el derecho a migrar, la nocién de fronteras abiertas
de Carens podria aplicarse a los inmigrantes europeos y a quienes incentiven el
desarrollo y la productividad econémica del pais. No obstante, una vez que las
personas migrantes ingresan al territorio, el texto constitucional ofrece un marco
inclusivo de igualdad sustantiva. En tal sentido, la potestad soberana de admitir
a la persona migrante permanece intacta.
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4.3. Chile

La CPRC fue promulgada durante el régimen militar, en 1980, y reformada en
1989 y 2005; por ende, es la Constitucién mas antigua de los tres casos estu-
diados. La CPRC regula la libertad de circulacién como parte del derecho a la
libertad personal y a la seguridad individual, lo que implica, segtin el articulo 19,
numeral 7, que “toda persona tiene derecho de residir y permanecer en cualquier
lugar de la Republica, trasladarse de uno a otro y entrar y salir de su territorio, a
condicién de que se guarden las normas establecidas en la ley y salvo siempre el
perjuicio de terceros”.

Sibien la frase “entrary salir de su territorio” puede interpretarse como un derecho
intra republicam, también puede leerse desde el denominado cantilever argument,
segun el cual “el ius migrandi puede ser considerado la extensién légica al plano
internacional de la libertad de movimiento reconocida y protegida a nivel estatal
desde hace siglos” (Arcos, 2020, p. 288)'. Es decir, la l6gica ética del derecho a
la libre circulacién interna se proyecta también hacia la circulacién internacional.
De esta manera, la CPRC funciona como un campo de expresién juridica en el
que varios autores e instituciones (Araya, 2021; Brito, 2022; Vicufa, 2018)"
interpretan la libre circulacién como derecho a migrar, aunque esta no es una
posicién consolidada.

Respecto del ejercicio de derechos, el articulo 19 de la CPRC los asegura a todas
las personas, lo que incluye a las personas extranjeras. Por tanto, los derechos fun-
damentales no corresponden solo a los nacionales: también existe igualdad ante
la ley, derecho a defensa juridica y prohibicién de discriminacién. Las personas
extranjeras en Chile pueden invocar derechos sociales en condiciones de igualdad
con las personas nacionales, como la proteccién de la salud, la educacidn, el
trabajo y otros derechos conexos.

La manera en que la CPRC reconoce la soberania resulta relevante para los fines
de este articulo. Segtn el articulo 5, “la soberanfa reside esencialmente en la
Nacién”, pero su ejercicio “reconoce como limitacién el respeto a los derechos
esenciales que emanan de la naturaleza humana”. Si bien se trata de una férmula
clasica del constitucionalismo moderno, la clausula refleja que la soberania no es
absoluta y que el poder del Estado estd limitado por los derechos fundamentales.
Desde esta lectura, puede sostenerse que el derecho a migrar no queda necesa-
riamente subsumido en una soberanfa restrictiva, sino que puede interpretarse
a partir del reconocimiento de los derechos fundamentales. Se trata de una

12 Arcos (2020, p. 288) también sostuvo que “en el plano normativo, las mismas razones que han permitido
el reconocimiento como un derecho humano de la libertad de circulacién dentro de las fronteras justifican
una proteccién similar para la libertad de moverse a través de ellas”.

13 Los autores y el Servicio Jesuita a Migrantes (SJM) se refieren, en particular, a la Convencién Americana so-
bre Derechos Humanos y al Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Vicufia, del SJM, sostiene
que, en funcién de ambos tratados, “cualquier persona puede circular libremente por el pais y cualquier per-
sona puede salir del pais, entrando a otro, resguardando las leyes del propio pais”.
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lectura abierta que, aunque no consolidada, resulta juridicamente viable como
hipdtesis interpretativa'.

5. Leyes migratorias y transito normativo

Las leyes migratorias analizadas a continuacién evidencian —de manera diferen-
ciada en cada pais— que el derecho a la libertad de circulacién trasciende el DIP
y puede reconocerse y desarrollarse como un derecho humano y fundamental o
como un derecho fundamentalmente humano, en los términos de Sdnchez (2025).
Sin embargo, pese a que el desarrollo normativo infraconstitucional ha sido re-
levante, la creciente migracién intrarregional de los ultimos quince afios, junto
con la reorientacién de los proyectos politicos nacionales, han sido dos factores
decisivos en las politicas migratorias recientes de Argentina, Ecuador y Chile.

En los dltimos cuatro afos, las reformas a las leyes migratorias de estos tres paises
incorporaron elementos orientados al control, la seguridad y la securitizacién de
personas extranjeras. Estas modificaciones debilitan las conquistas asociadas al
derecho a migrar y reactivan la soberania como discurso de exclusién. El andlisis
que continta aborda la positivacién del derecho a migrar en las leyes iniciales,
para luego sugerir brevemente cémo las modificaciones posteriores cambiaron la
perspectiva de su espiritu original.

5.1. Ley de Migraciones 25.871 en Argentina

Esta ley es pionera en materia normativa, pues el texto “postula y defiende por
primera vez en el mundo en una ley migratoria el ‘derecho humano a migrar’”
(Aguerre, 2016, p. 59). El articulo 4 de la Ley de Migraciones (2003) determina
que “el derecho a la migracién es esencial e inalienable de |la persona y la Republica
Argentina lo garantiza sobre la base de los principios de igualdad y universalidad”.
Por ende, reconoce la igualdad de derechos de las personas migrantes respecto
de las nacionales. Su articulo 6 establece el “acceso igualitario a los inmigrantes
y sus familias en las mismas condiciones de proteccién, amparo y derechos de los
que gozan los nacionales”.

La ley protege los derechos de las personas extranjeras en el territorio nacional en
materia de admisién, ingreso, permanencia y egreso. Pese a que la Constitucién,
como se indicd, no reconoce el derecho a migrar, la ley logra positivarlo sobre la
base de los principios de igualdad y universalidad. Con relacién a las personas en
situacién de irregularidad, la ley garantiza el derecho a la educacién, la salud, la
asistencia social y la atencién sanitaria.

Respecto del DIP, la Ley de Migraciones (2003), en su articulo 1, sostiene que

“el Estado cumplimentarad todo lo establecido en las convenciones internacio-
nales y todas otras que establezcan derechos y obligaciones de los migrantes,

14 Véase Feddersen et al. (2022).
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que hubiesen sido debidamente ratificadas”. En esta linea, existe respeto por el
bloque de convencionalidad de la Constitucién argentina y por la interpretacién
mds favorable de los derechos de las personas en movilidad humana.

Si bien la ley aseguré acceso igualitario e iguales derechos a las personas extranje-
ras frente a las nacionales, el Decreto de Necesidad y Urgencia (DNU) 366/2025
establecié que el ejercicio de esos derechos depende de cada categoria migratoria,
que el acceso a la educacién para quienes estén en situacion de irregularidad solo
se garantizara en centros educativos de nivel inicial, primario o secundario, y que
el acceso a la salud, la asistencia social o la atencién sanitaria se limitard a casos
de emergencia (Poder Ejecutivo Nacional, 2025). Con estas modificaciones, el
Gobierno declaré que “busca prevenir abusos del sistema de asistencia social y
educativa, y promover las inversiones extranjeras mediante incentivos como la
ciudadanfa por inversiéon” (Gobierno de la Nacién Argentina, 2025).

Para Pereira y Domenech (2021), existen mecanismos de securitizacién y control
fronterizo impuestos sobre las disposiciones legales en materia de proteccién a
las personas extranjeras, incluso con antecedentes que datan de 1981 (Pereira,
2024). En afios recientes, como sefialan Garcia y Nejamkis (2018), el Decreto de
Necesidad y Urgencia 70/2017, promulgado durante el Gobierno del expresidente
Mauricio Macri, condujo a una mayor restricciéon de derechos y a la estigmatiza-
cién de ciertos grupos migrantes. Este aspecto se radicaliza con el actual Gobierno
de Javier Milei y la dltima reforma migratoria de 2025.

5.2. Ley Organica de Movilidad Humana en Ecuador

La Ley Organica de Movilidad Humana (LOMH, 2017) fue reconocida en su
momento como emblematica, debido a que logré implementar la seccién de
movilidad humana de la CRE y articular el derecho a migrar con la ciudadania
universal y la no criminalizacién (Sdnchez y Benalcazar, 2022). La ley regulé los
derechos, las obligaciones y la institucionalidad de las personas en movilidad hu-
mana, categoria que comprende a personas emigrantes, inmigrantes y en transito,
asf como a ecuatorianos en el exterior, victimas de trata de personas y de trafico
ilicito de migrantes, y sus familiares.

La ley establece, entre otros principios, la proteccién de ecuatorianos en el exte-
rior, la igualdad ante la ley y no discriminacidn, el principio pro homine, el interés
superior de nifios, nifias y adolescentes, la no devolucién y la integracién regional.
Por otro lado, pese al reconocimiento explicito del derecho a migrar, el Estado se
reserva la potestad soberana para admitir, renovary cancelar visas (LOMH, 2017,
articulo 16). En ese sentido, el Estado preserva una soberania reglada.

En Ecuador, se garantiza a las personas extranjeras el derecho a solicitar una con-
dicién migratoria, acceder a informacidn, participar y organizarse socialmente, y
acceder a la justicia en igualdad de condiciones. También se reconocen el derecho
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a la integracién, la participacién politica, el registro de titulos académicos, el
trabajo, la seguridad social, la salud y otros derechos. La LOMH promueve un
modelo de ciudadanfa inclusiva en los términos de Benhabib (2004). Se trata de
un modelo de ciudadania ampliada, en el que todas las personas en movilidad
humana tienen un espacio juridico en el pais.

La LOMH positiviza el derecho a migrar en sentido juridico, a partir de la re-
configuraciéon de la soberanfa estatal bajo limites constitucionales y de derechos
humanos. Pese a que mantiene su enfoque garantista, la ley ha sido reformada
en varias ocasiones y ha introducido cambios en materia de derechos, procedi-
mientos y competencias. Sdnchez y Benalcdzar (2022) plantearon la existencia de
un despojo de derechos en un escenario de reversa, mientras que, para Ramirezy
Ospina (2021), el control de la migracidn inicié sistemdticamente con el Gobierno
de Lenin Moreno, que impulsé la reforma de la LOMH para optimizar la deporta-
cién de las personas extranjeras que infringieran las leyes.

La reforma de marzo de 2023, impulsada por el Gobierno de Guillermo Lasso,
aunque reforzé garantias del debido proceso, refugio y naturalizacién, también
incorporé medidas cautelares para personas extranjeras que se encontraran
en proceso de deportacion. Entre ellas constan la presentacién periddica, la
limitacién de residencia o transito y la garantia econémica. La reforma también
ajusto el régimen de multas para personas extranjeras que excedan el tiempo de
permanencia autorizado'.

La reforma de 2025, impulsada por el Gobierno de Daniel Noboa, buscé forta-
lecer la seguridad nacional y proteger el orden interno a partir de la nocién de
soberanfa nacional en materia de movilidad humana. Entre las medidas relevantes
destaca la obligatoriedad de presentar certificados de antecedentes penales como
requisito para tramites migratorios y la deportacién acelerada (Rueda, 2025),
que aplica “en casos de riesgo grave, con resolucién motivada y control judicial”
(Asamblea Nacional, 2025). En la reforma se incorporaron causales mas amplias
para revocar visados, la ampliacién del periodo de prohibicién de reingreso hasta
por cuarenta afios, nuevas categorias migratorias (como la de transednte) y una
visa para actos de comercio y otras actividades.

El mandato constitucional del derecho a migrary la no criminalizacién colisiona
con un enfoque institucional y administrativo que, bajo el paraguas de la seguri-
dad nacional, restaura el enfoque securitista de las fronteras y los procesos de ad-
misién. Esto fomenta la exclusién y la discriminacién que la CRE, en su momento,
buscé erradicar. Con este cambio de eje de la politica migratoria, la rectoria de
la gestién migratoria se traslada al ambito de la seguridad, lo que endurece la
politica publica y deshumaniza la movilidad.

15 En febrero de 2023 se aprobé una reforma orientada a la repatriacién de restos mortales; en junio de 2024,
otra dirigida a ecuatorianos en el exterior y personas retornadas.
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5.3. Ley 21.325 de Migracién y Extranjeria en Chile

El articulo 1 de esta ley adopta la definicién de la nocién de migrante en los
términos de la OIM (2019), es decir, “persona que se desplaza o se ha desplazado
a través de una frontera internacional, fuera de su lugar habitual de residencia”.
La ley incorpora estandares de derechos humanos, como el principio de igualdad
ante la ley y no discriminacién, el debido proceso, el interés superior de nifios,
ninas y adolescentes, el principio pro homine y el reconocimiento de los derechos
fundamentales de las personas migrantes.

La ley promueve, respeta y garantiza los derechos humanos de las personas
extranjeras, independientemente de su condicién migratoria. En esa linea, el
Estado mantiene potestades soberanas respecto de “decidir a quién ha de ad-
mitir en su territorio” (Ley 21.325 de Migracién y Extranjerfa, 2021, articulo 3).
Una vez que la persona extranjera es admitida, la ley garantiza que la migracién
serd segura, ordenada y regular, y que el Estado promovera las “autorizaciones
y permisos de residencia o permanencia necesarios para su estadia en el pafs,
y para el desarrollo de sus actividades y el ejercicio de sus derechos” (Ley
21.325 de Migracién y Extranjeria, 2021, articulo 7). La migracién irregular
no es sinénimo de comisién de delito’, y la interpretacién de la ley se rige por
los contenidos de la Constitucién y el DIP.

Respecto de derechos y obligaciones, el Estado garantiza igualdad a las personas
extranjeras, de manera especial a mujeres migrantes en estado de embarazo, victi-
mas de trata, violencia de género o intrafamiliar, u objeto de trafico de migrantes,
quienes “tendrédn un trato especial por parte del Estado”. Se garantizan derechos
laborales, salud, seguridad social, beneficios de cargo fiscal, educacién, acceso a
vivienda propia, reunificacién familiar, envio y recepcién de remesas, entre otros.
La ley destaca por ofrecer proteccién adicional a personas extranjeras solicitantes
de refugio a quienes no se les reconociera tal condicién. La persona titular de este
tipo de proteccién no podra ser expulsada ni devuelta a su pafs de origen (Ley
21.325 de Migracién y Extranjerfa, 2021, articulo 10).

Este tipo de proteccién especial no lo ofrece la ley argentina, mientras que la ley
ecuatoriana otorga proteccién complementaria mediante una visa humanitaria
por razones excepcionales, como ser “victima de desastres naturales, ambientales,
victimas de trata de personas y otras que sean determinadas por la autoridad
de movilidad humana” (LOMH, 2017, articulo 58). Cabe indicar que, en la ley
chilena, quedan excluidas de tal proteccién las personas condenadas por crimen,
simple delito o delitos contra la humanidad y la paz, segtin su articulo 10.

16 Tras la entrada en vigor de la ley, el ingreso por paso no habilitado dejé de constituir un tipo penal (lo que
supuso la derogacién técita del articulo 69 del Decreto Ley 1094) y pasé a configurarse como una infrac-
cién administrativa grave.
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Aunque la ley chilena incorpora elementos minimos de un modelo de ciudadania
inclusiva, no lo hace en los mismos términos que Argentina y Ecuador. Destaca,
mas bien, por constituir un régimen de gestién migratoria con garantia de dere-
chos dentro de un marco soberano clasico. Uno de los elementos de esta ciuda-
dania inclusiva consta en el articulo 6 de la Ley 21.325, que senala que el Estado
“propenderd a la integracién e inclusién de los extranjeros dentro de la sociedad
chilena en sus diversas expresiones culturales, fomentando la interculturalidad”.

Promulgada en 2021, la ley registra tres reformas y un proyecto de modificacién en
trdmite. En las reformas de 2023 y 2024 se modificé el régimen vinculado con los
procedimientos de expulsién y devolucién inmediata de personas extranjeras que
ingresen de forma irregular. Durante la dltima reforma, de 2025, el presidente del
Senado anuncié que el tramite contemplaba “prohibiciones de ingreso; causales
de expulsién; proceso de nacionalizacién; registro de extranjeros; ingreso de me-
nores no acompafiados, y sanciones por delitos relacionados con la migracién”
(Senado de Chile, 2025, parr. 4).

Entre las causales de rechazo o revocacién de residencia se incluye a quienes “han
cometido delitos en el pafs o estén condenados, imputados, acusados o persegui-
dos judicialmente en el extranjero o por pertenecer o financiar a grupos terroristas
o estar registrados en Interpol” (Senado de Chile, 2025, seccién Propuesta). En
este sentido, el enfoque de la reforma chilena se asemeja al de las reformas de la
ley migratoria ecuatoriana.

Un afio mas tarde, en 2026, con el inicio del mandato del presidente José Antonio
Kast, las modificaciones a la Ley 21.325 y a la politica migratoria se alinean con
su plan de gobierno, orientado a la seguridad nacional y al reforzamiento del
control fronterizo. Al cierre de este articulo, cabe indicar que el dia en que asumié
la Presidencia (11 de marzo de 2026) dos de los seis primeros decretos que firmé
estuvieron relacionados con control migratorio y fronteras.

Seguin Alarcén (2026), las decisiones del presidente se fundan en el articulo 24
de la CPRC, cuya “autoridad se extiende a todo cuanto tenga por objeto la con-
servacion del orden publico en el interior y la seguridad estatal de la Republica de
acuerdo con la Constitucién de las leyes”. Esta autoridad privilegia la soberania,
la seguridad y los factores de peligrosidad que ubican a la persona migrante como
sujeto sospechoso o enemigo Util del Estado. Chile transita hacia la criminaliza-
cién de la persona migrante como “dispositivo que institucionaliza la sospecha
y jerarquiza la pertenencia, reforzando la estratificacién racial y de clase”
(Martirena, 2025, p. 72).
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6. Conclusiones

Este articulo sostuvo que el derecho humano a la libertad de circulacién entra
en tensién con el principio de soberania estatal, que impide el reconocimiento
expreso del derecho a migrar en el DIP. Pese a este obstaculo doctrinario, desde
el enfoque iusfiloséfico y del derecho positivado se mostré que la nocién juri-
dica del derecho a la libertad de circulacién puede ser entendida, en los orde-
namientos juridicos de Argentina, Chile y Ecuador, como un derecho humanoy
fundamental a migrar.

Hay dos elementos que considerar. Primero, desde la mirada filosdéfica y tedrica,
el enfoque iusfiloséfico reconoce la libre circulacién como un derecho natural.
Dicho enfoque dialoga con el concepto de fronteras abiertas propuesto por
Carens, que promueve una ética y una politica de las migraciones en la que todos
los seres humanos tienen derecho a moverse, transitar libremente y ejercer sus
derechos en cualquier parte del mundo por su condicién humana. La libertad de
movimiento es un derecho previo a la Declaracién de los Derechos del Hombre y
del Ciudadano de 1789, que puede transformarse en derecho a migrar o derecho
emergente. En esa linea, podria formar parte de los derechos de cuarta generacién.

La propuesta de fronteras abiertas puede orientar la lectura juridica del derecho a
migrar, que, a su vez, puede encontrar compatibilidades con la soberania. Ahora
bien, conceptualmente es posible construir tal derecho a partir del concepto
de ciudadanfa inclusiva propuesto por Benhabib, fundado en la persona y sus
derechos inherentes, no en su nacionalidad o reconocimiento ciudadano. Esta
perspectiva privilegia los principios de igualdad, no discriminacién y dignidad
humana que consagra el DIP. Con ello se amplia el catdlogo de derechos y la
proteccidn juridica que los Estados deben garantizar a las personas migrantes.

En Ecuador, la CRE y la LOMH evidencian que es posible alcanzar este horizonte.
Ecuador dio un salto de paradigma al elevar la movilidad humana a la condicién
de derecho fundamental, reconfigurar la relacién entre soberania y persona mi-
grante e introducir una lectura amplia del DIP desde los principios de ciudadanfa
universal y ciudadanfa latinoamericana. Es decir, dejé de reconocer tinicamente la
libertad de circulacién y la elevé a un derecho especifico a migrar. Al mismo tiem-
po, sostuvo que ninguna persona puede ser considerada ilegal por su condicién
migratoria. Aun cuando Argentina y Chile preservan la denominacién de libertad
de circulacién, propia de la Declaracién Universal de Derechos Humanos y del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, desarrollan esta nocién de
manera diferenciada en sus leyes migratorias.

En Argentina, la perspectiva de fronteras abiertas puede leerse parcialmente en
relacién con los inmigrantes europeos y con quienes incentiven el desarrollo y la
productividad econémica del pafs, con opciones de reconocimiento e inclusién.
En Chile, el marco juridico permite interpretar la libre circulacién tanto dentro
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del territorio como desde y hacia él, con las reservas que se pretenden incluir en
la reforma en discusién sobre la tipificacién como delito del ingreso clandestino.
Esto, en principio, confirma la continuidad légica entre el derecho a la libertad
de circulacién y su acogimiento como derecho a migrar (emigrar e inmigrar). Con
la Ley 21.325, desde su enfoque de derechos, esta interpretacion parecia posible,
aunque el escenario continuard modificindose.

Respecto de la nacionalidad, en Ecuador se adquiere por nacimiento o natura-
lizacién y constituye el vinculo juridico-politico con el Estado; en Argentina, por
nacionalidad natural, opcién o naturalizacién; y en Chile, mediante los principios
de ius soli e ius sanguinis, sea por nacimiento, vinculo de sangre, nacionalizacién o
gracia. Para comprender por qué Ecuador avanzé mas que los otros dos paises
en términos de ciudadania inclusiva, soberania y derecho a migrar, la respuesta
se encuentra en la nocién de ciudadanfa, asi como en la valoracién positiva de
las personas en movilidad humana que reconoce la CRE desde el principio de
ciudadania universal y la eliminacién progresiva de la condicién de extranjero.

En Chile y Argentina, la ciudadanfa se adquiere al cumplir dieciocho afios, aun-
que en Chile la Constitucién condiciona su ejercicio a que la persona no haya
sido condenada a pena aflictiva. En Ecuador no existe este filtro, ya que la CRE
establece que todos los ecuatorianos y ecuatorianas son ciudadanos y gozardn
de derechos. Asi, Chile y Argentina mantienen un modelo de ciudadanfa politica
condicionada, mientras que Ecuador adopta un modelo ampliado, en el que la
ciudadania es inherente a la nacionalidad. A marzo de 2026, la discusién mas
reciente en Chile se relaciona con las dificultades para acceder a la nacionalidad
por nacimiento de hijas e hijos de personas extranjeras consideradas transetintes
o con permanencia temporal.

Cada pais abordado ofrece distintos enfoques de la soberania, pese a que en
los tres casos el Estado mantiene la potestad soberana de admitir o rechazar
el ingreso de personas extranjeras. En Ecuador, la soberania es més inclusiva,
abierta y cooperativa (en especial con los pafises de la regién), y estd limitada por
un enfoque garantista de derechos y dignidad humana, segdin su normativa. En
Argentina, la soberania es més liberal y, aunque regulada y garantista, reconoce la
migracién como derecho humano desde la ley especifica. Chile incorpora estan-
dares de derechos humanos dentro de un marco soberano cldsico, con tendencia
a modificaciones que se vislumbran mds restrictivas y que reavivan el discurso
securitista, las fronteras cerradas y las ciudadanias excluyentes.

Finalmente, las reformas en los tres paises muestran un retroceso en la perspectiva
de fronteras abiertas y proteccién de los derechos humanos. En ese sentido, las
reformas (aprobadas y en curso) forman parte de un discurso politico y de una
mirada ideoldgica de la migracién que retoma los conceptos de seguridad, sobe-
rania, orden y control, y sittia a la persona migrante como el otro sospechoso o el
enemigo Util de dichos discursos.
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Estas miradas ponen en debate, tanto en el &mbito publico como legislativo, si las
personas migrantes son sujetos de derechos y, en caso afirmativo, en qué medida
o bajo qué parametros de ciudadanfa inclusiva o excluyente. Se puede afirmar
que, mas alld de la posibilidad de positivar el derecho a migrar en diferentes nive-
les juridicos, sea constitucional o legislativo, finalmente son las politicas publicas
con enfoque securitista las que instrumentalizan las fronteras como barrera fisica
e ideoldgica, como soporte del discurso publico y como dispositivo de control,
desde la mirada de Foucault. Las normas aqui estudiadas, aun cuando han
positivado y reconocido el derecho a migrar y los derechos de las personas en
movilidad humana, hoy se alejan del enfoque de fronteras abiertas, del respeto de
los derechos humanos, del DIP y de la dignidad humana.
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Resumen

Este articulo examina la regulacién y aplicacién juridica del derecho a migrar,
con énfasis en la proteccién reforzada de nifias, nifnos y adolescentes migrantes.
Mediante la revisiéon de seis sentencias de la Corte Constitucional del Ecuador
entre 2019 y 2024, los hallazgos muestran que este derecho cuenta con garantias
que protegen no solo el ingreso, la permanencia y el transito. De acuerdo con la
linea jurisprudencial de la Corte, el derecho a migrar también se proyecta sobre
las condiciones materiales de reunificacién familiar, acceso a servicios bdsicos,
proteccién, salud, cuidado, no devolucién e integridad de nifias, nifos y adoles-
centes. Desde esta perspectiva, el Estado debe proteger al sujeto migrante, en
lugar de sancionarlo y controlarlo por su situacién de irregularidad migratoria.
Factores estructurales, administrativos, burocraticos e institucionales dificultan el
ejercicio efectivo de este derecho.

Palabras clave: derechos, fronteras, igualdad, irregularidad, nifiez migrante, no
devolucién, no discriminacién, refugio.

Abstract

This article examines the regulation and legal application of the right to migrate,
with emphasis on the enhanced protection of migrant children and adolescents.
Based on a review of six judgments issued by the Constitutional Court of Ecuador
between 2019 and 2024, the findings show that this right is supported by gua-
rantees for its protection, not only regarding entry, residence, and transit. In line
with the Court’s jurisprudence, the right to migrate also extends to the material
conditions required for family reunification, access to basic services, protection,
health, care, non-refoulement, and the integrity of children and adolescents.
From this perspective, the State must protect migrants as rights holders, rather
than sanction and control them on the basis of their irregular migration status.
Structural, administrative, bureaucratic, and institutional factors hinder the effec-
tive exercise of this right.

Keywords: rights, borders, equality, irregular migration, migrant children, non-
refoulement, non-discrimination, asylum.

1. Introduccién

En Ecuador, una de las discusiones juridicas mas importantes respecto del dere-
cho a migrar es la tensién estructural entre el modelo constitucional garantista
de derechos y su aplicacién efectiva. En contextos de priorizacién de enfoques
de seguridad, administracién de las migraciones y control estatal (Ruiz y Alvarez,
2019; Zambrano, 2019; Arcentales, 2021), esta tensién se agudiza porque, frente
a exigencias documentales restrictivas y barreras para la regularizacién, los dere-
chos sociales y econémicos quedan expuestos, con mayor afectacién para la po-
blacién en situacién de vulnerabilidad. Se “configura asi un escenario altamente
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propenso al uso discrecional, con un estdndar legal abierto y vago que habilita la
imposicién de sanciones bajo pardmetros subjetivos y poco controlables” (Corte
Constitucional del Ecuador [CCE], 2025, parr. 169).

Las nifias, nifios y adolescentes (NNA) en contextos de movilidad humana ocupan
una posicién de doble vulnerabilidad: como personas menores de edad y como
migrantes. En consecuencia, la tensién expuesta les afecta en mayor proporcién,
porque dependen de familiares, organismos e instituciones para ejercer sus dere-
chos, pese a que muchos casos de discriminacién y vulneracién de derechos no se
registran, no se judicializan o no llegan a conocerse (Ortega, 2015). Por ello, “te-
niendo en cuenta el rigor de las leyes y politicas de control de la migracién irregular,
se hace necesaria una evaluacién sobre el impacto que estas [tensiones] tienen so-
bre migrantes irregulares tan vulnerables como los nifios” (Ortega, 2015, p. 187).

Los NNA migrantes en Ecuador constituyen también una poblacién demogréfica-
mente significativa que, seglin sus perfiles sociodemogréficos, ya atraviesa posi-
bles violaciones de derechos, condiciones hostiles y rupturas psicosociales tanto
en sus paises de origen como durante el transito. Se calcula que, “hasta octubre
de 2024, mas de 2000 nifios y nifias llegaron al pafs viajando solos o separados
de sus familias” (Unicef, 2024), en trayectos por carretera y en condiciones de
precariedad econémica. Ademas, se estima que cuatro de cada diez migrantes
son NNA, mientras que el 73 % de las personas migrantes cuenta, al menos, con
un hijo en Ecuador (Acnur Ecuador, 2022; BID, 2023).

La CCE constituye uno de los contrapesos institucionales que garantiza y da con-
tinuidad a los derechos de las personas en situacién de movilidad humana. Desde
2019, luego de la reconfiguracién de sus miembros, registra una alta produccién
de sentencias, tanto en volumen como en contenido (Arcentales, 2025). En este
contexto, el presente articulo examina la regulacién juridica y la aplicacién del
derecho a migrar con énfasis en la proteccién reforzada de NNA, mediante la
revisién de sentencias de la CCE emitidas entre 2019 y 2024. Ademas, identifica
los problemas estructurales, administrativos, burocrdticos e institucionales que
impiden la aplicacién efectiva del derecho a migrar, de acuerdo con las sentencias
de la CCEy los informes de la Defensoria del Pueblo.

1.1. Metodologia

El enfoque del articulo es juridico-jurisprudencial, aunque, al identificar los obsta-
culos que inciden en la limitada operatividad del derecho a migrar para NNA, se
incorpora una lectura desde la sociologfa juridica. En cuanto a las fuentes prima-
rias, se analizaron seis sentencias correspondientes a casos conocidos y resueltos
por la CCE entre 2019 y 2024. Estas decisiones constituyen precedentes jurispru-
denciales que, en materia de derecho a migrar, son de obligatorio cumplimiento
para jueces, autoridades y administracién publica. En consecuencia, se abordé la
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totalidad de las sentencias emitidas por la CCE en materia de movilidad humana
de NNA durante el periodo de estudio, por lo que no hubo seleccién discrecional.

Las sentencias se abordan de manera parcial (por razones de extensién) a partir
de los antecedentes del caso, los principales razonamientos judiciales y el fallo. Su
presentacidn en este articulo se organizé segln criterios tematicos y una narrativa
doctrinal. La tabla que sigue contiene el desglose de las sentencias:

Tabla 1
Sentencias analizadas en este articulo
Ao Sentencia Tema abordado
2185-19-JP Lo .
2019 85-19JPy Tutela judicial efectiva y garantias procesales
acumulados
2021 983-18-JP/21 Derechos a la s'alud,ala vida y a la no devolucién de NNA y familias solici-
tantes de refugio
2021 1497-20-JP*/21 | Nifiez en contexto de movilidad humana y proteccién reforzada
2021 2120-19-JP/21 Igualdad y no discriminacién en acceso a derechos
2023 2496-21-EP/23 | Control de decisiones judiciales con impacto en derechos sociales
2024 212-20-EP*/24 Transito migratorio, reunificacién familiar y proteccién reforzada de adoles-
centes no acompafiados

Nota: JP* = jurisprudencia vinculante; EP* = accién extraordinaria de proteccion.

Fuente: elaboracién propia de las autoras (2026).

Se recurrié al método exegético para interpretar los alcances y fundamentos de las
sentencias, y al andlisis documental cualitativo para estudiar los factores estruc-
turales, administrativos e institucionales que impiden el ejercicio efectivo de este
derecho. Queda fuera del alcance del articulo indagar si las medidas adoptadas
por la CCE fueron aplicadas o no, asi como retomar la discusién sobre cémo el
Estado legisla con lenguaje de derechos, pero ejecuta desde una légica policial,
aunque se reconoce la relevancia de esta situacion.

En cuanto a las fuentes secundarias, se recurrié a bibliografia especializada sobre
migracion, derechos y dignidad, en particular a los aportes de Ferrajoli (2019) y
Peces-Barba (1980), asi como a estudios sobre movilidad humana en Ecuador
y tensién constitucional de Arcentales (2021, 2025), Avila (2011), Benavides
(2015), entre otros. Esta discusién se nutre, ademads, de articulos indexados
recuperados en bases de datos relacionadas con el objeto de estudio. También se
utilizé ChatGPT 5 como herramienta auxiliar para rastrear elementos de contexto
y bibliografia; la informacién obtenida fue revisada y corroborada por las auto-
ras. La planificacién, estructura, andlisis y redaccién del articulo son de autorfa
de quienes escriben.
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2. Acercamiento tedrico y jurisprudencial sobre derecho a migrar

La movilidad humana es un derecho humano integrado por varias libertades re-
conocidas por el derecho internacional que, como categorfa juridica, debe abor-
darse desde la dignidad y la titularidad universal (Peces-Barba, 1980), pues ello
garantiza su respeto (Martinez, 2013). Los derechos que emanan de la movilidad
pertenecen a toda persona por su condicién humana, no por su nacionalidad,
ya que esta diferencia puede dar lugar a tratos discriminatorios (Peces-Barba,
1980). Aunque la movilidad, desde su concepcidn clasica, comprende el derecho
a circular, salir de cualquier pais, regresar al propio y elegir el lugar de residencia’,
el derecho a ingresar a otro Estado y la obligacién estatal de admitir no se encuen-
tran consagrados de forma general en el derecho internacional.

El derecho a migrar es objeto de debate en el derecho internacional (Arlettaz,
2016), aunque algunas corrientes de pensamiento consideran que se trata de un
derecho derivado de la libertad personal (Araya, 2021; Arcos, 2020). No obstan-
te, constituciones como la de Ecuador han reconocido este derecho, mientras
que la jurisprudencia constitucional ha contribuido a delinear su contenido. Aun
asf, “surgen dudas sobre su contenido y la relacién con otros derechos”, asf como
sobre las implicaciones que supone para el Estado garantizar su efectividad y los
alcances de su justiciabilidad (Arcentales, 2025, p. 70).

Pese a ello, el derecho a migrar ha adquirido contenido sustantivo, como ocu-
rrié con la sentencia 639-19-JP/20 y acumulados de la CCE (2020), relativa a
la expulsién colectiva de 29 ciudadanos de origen venezolano en 2019 (entre
ellos, dos nifios cargados por personas adultas) por no contar con certificado
de antecedentes penales apostillado. La CCE (2020, parr. 46) sostuvo que el
“derecho a migrar exige que la persona pueda ingresar a territorio ecuatoriano sin
restricciones innecesarias y desproporcionales”, y que las expulsiones, la ausencia
de andlisis individual y la criminalizacién afectan el ejercicio de este derecho.

Esta prdctica entra en tensién con tratados internacionales ratificados por
Ecuador, como la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, que prohibe
la expulsién colectiva de personas extranjeras y ampara el derecho a buscar y
recibir asilo, entre otras medidas (OEA, 1969). Asimismo, el Comité de Derechos
Humanos de Naciones Unidas sostuvo que las condiciones que limitan o restrin-
gen tales derechos no deben comprometer su esencia; que “no se debe invertir la
relacién entre derecho y restriccién, entre norma y excepcién”; y que, en caso de
restricciones, estas deben estar justificadas y ajustarse al principio de proporcio-
nalidad (Naciones Unidas, 1999, parr. 13).

Es decir, existen jurisprudencia y estdndares internacionales clave que limitan
la discrecionalidad estatal y refuerzan la exigibilidad del derecho a migrar en

1 Este derecho estd reconocido en el articulo 13 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos de 1948
y en el articulo 12 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966.

Estado & comunes - 2026 - pp. 43-64



48

Estefanfa Granda y Carolina Dorado

contextos contemporaneos de movilidad humana, aunque su cumplimiento no
siempre se materializa. En la Opinién Consultiva OC-25/18, presentada por
Ecuador ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH)? en
relacién con la figura juridica del asilo, dicho tribunal determiné que deben existir
procedimientos efectivos y apegados a derecho para solicitar este recurso, con ga-
rantias procesales y respeto al principio de no devolucién (Corte IDH, 2018a). La
Opinidn recalca que el derecho a solicitar y recibir asilo, en casos de persecucién,
es un derecho humano consagrado que requiere una evaluacién particularizada y
un adecuado control jurisdiccional.

Se considera que la Constitucién de la Republica del Ecuador (CRE, 2008) fue
mds alld del estdndar interamericano e incorporé el derecho a migrar como un
derecho constitucional que comprende la libre movilidad, la prohibicién de crimi-
nalizacién por carecer de estatus migratorio regular, la igualdad y la no discrimi-
nacién. Es decir, se trata de un derecho en si mismo, que atiende a circunstancias
de desigualdad e injusticia globalizada, supera el enfoque civil y politico de la
libre movilidad y desplaza “la mirada de control para afirmar la condicién de
sujetos de derechos” (Arcentales, 2025, p. 74). El progresivo fin de la condicién
de extranjero y la ciudadanfa universal fueron también nociones innovadoras que
forman parte del enfoque garantista de derechos establecido por la CRE.

Una parte de la discusién académica considera que el derecho a migrar no se aplica
de modo adecuado debido a la existencia de una brecha discriminatoria y estructu-
ral en el disefio constitucional, que “parte de una clara diferencia entre nacionales
y no nacionales, considerando al primer grupo desde la ciudadania y al segundo
desde la extranjerfa” (Benavides, 2015, p. 28). En este sentido, la ciudadania puede
operar como una categoria excluyente, porque “distingue y excluye con claridad
adultos de nifios y nifias, y extranjeros de nacionales” (Avila, 2011, p. 196), lo que
establece categorias juridicas distintas y barreras de hecho.

Si bien existe innovacién constitucional en materia de derechos, para Ortiz
(2018), la CRE, en su sentido mds amplio, posee problemas estructurales que no
permiten ejercer ciertos derechos. Segtin el autor, los problemas relativos a la in-
dependencia judicial y a la seguridad juridica contienen barreras asociadas con el
autoritarismo presidencial y las practicas antidemocraticas. Avila (2011), en linea
con tales ideas, planteé que la CRE presenta siete tensiones estructurales; una de
ellas consiste en que “las practicas del gobierno y de las instituciones del estado
han sido contrarias al espiritu de la Constitucién y han sido contraproducentes en
cuanto a promover una democracia radical” (p. 244).

Aun cuando las migraciones contempordneas son producidas por la modernidad,
Moeykens (2013) plantea que el Estado moderno ha reproducido la distincién en-
tre nacionales con plena pertenencia y personas extranjeras sometidas a controles
y restricciones. Ademds, Moeykens (2013) sostuvo que cualquier derecho debe

2 Corte Interamericana de Derechos Humanos, en adelante Corte IDH.
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constituir un limite al poder, mientras que, segiin Ferrajoli (2019), el derecho a
migrar no puede estar condicionado a la pertenencia, sino a la condicién huma-
na. A su vez, la sociedad reproduce condiciones de exclusién, estigmatizacién y
restriccién que el Estado construye e impone (Arcos y Diez, 2023).

La implementacién del derecho a migrar en Ecuador presenta varios obstdculos
directos. Entre ellos se encuentran la dificil obtencién de un estatus migratorio
para ciertas personas migrantes y la falta de documentos que impiden acceder
a servicios (BID, 2023). A ello se suman trabas administrativas, burocraticas y
juridicas que forman parte de las restricciones indirectas al ejercicio de este dere-
cho (Naciones Unidas, 1999)%. Ademas, las condiciones laborales, la xenofobia
y las dificultades de acceso a la vivienda constituyen algunos de los principales
obstdculos que atraviesan las personas migrantes (en especial, las venezolanas)
una vez que ingresan al pafs (BID, 2023).

Para Guerrero (2023), exdefensora publica de movilidad humana, “la regularidad
migratoria no garantiza el ejercicio pleno de derechos” (p. 10). Es decir, las per-
sonas migrantes residentes también se encuentran expuestas a limitacionesy a la
actuacién de un Estado sancionador, incluso cuando integran familias con hijos
nacidos en Ecuador. Por tanto, no solo las personas extranjeras irregularizadas
son objeto de restricciones en el ejercicio de derechos. Segtin Alvarez (2020), en
este ejercicio de poder opera una ciudadania jerarquizada que produce sujetos
despojados de derechos o ciudadanos de segunda categoria, sometidos a puni-
cién, vigilancia y violencia.

Por otro lado, practicas como la deportacién y la expulsién contienen un enfoque
administrativo antes que uno de derechos y proteccién, en el que “las compe-
tencias para su inicio, sustanciacion, resolucién, ejecucién e impugnacién le
fueron atribuidas a la autoridad de control migratorio, actualmente representada
por el Ministerio del Interior; es decir, Migracién es juez y parte y ello habilita
espacios para la arbitrariedad” (Guerrero, 2023, p. 3). Ademas, la Ley Organica
de Movilidad Humana (LOMH, 2017), asi como su Reglamento, pese a incluir
principios de derechos humanos, presentan contradicciones. Seglin Arcentales
(2021), esto obedece a que la ley “no logré superar completamente el enfoque se-
curitista y selectivo de la migracién y tampoco replantear el principio de soberania
en su relacién con la movilidad humana” (p. 65).

En sintonia con lo anterior, Gavildnez (2018) encontré que la LOMH reproduce
elementos contrarios al derecho a migrary a los principios de igualdad y no discri-
minacién. La autora destaca que la migracién es selectiva porque la ley encasilla
a las personas migrantes de acuerdo con las actividades econémicas que efecttian
o pretenden efectuar; que el Reglamento de la LOMH permite que la entidad

3 Entre estos obstaculos se encuentran la falta de informacién sobre requisitos migratorios, la obligatoriedad
de formularios especiales o el pago de tasas elevadas para solicitar el pasaporte, el hostigamiento durante
los tramites, la exigencia de pasaje de retorno y las “restricciones a que viajen juntos miembros de la familia”.
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competente solicite requisitos y documentos adicionales para acceder a permisos
y visas de residencia, pese a que la ley no los exige; y que la ley consiente la dis-
criminacién socioeconémica al incluir, como requisito para obtener una visa, la
demostracién de medios de vida que permitan a la persona migrante y a su familia
mantenerse en territorio ecuatoriano, entre otros aspectos.

Ademads, desde 2019, cuando el Estado reafirmé mediante acuerdo interminis-
terial que puede inadmitir a personas extranjeras que representen una amenaza
para la seguridad (Ramirezy Ospina, 2021), las reformas a la LOMH derivaron en
un enfoque mas securitario. La reforma mds reciente, de 2025, busca contener la
violencia mediante medidas administrativas, entre ellas, la deportacién expedita
en casos de grave riesgo, la revocatoria del estatus de refugiado, la ampliacién
del periodo de prohibicién de ingreso, la solicitud de antecedentes penales y
el registro migratorio para obtener o renovar visa (Asamblea Nacional, 2025;
Chaves-Gonzélez, 2025). Estas medidas han generado preocupacién sobre la dis-
crecionalidad y el debido proceso en diversos sectores de la sociedad, discusion
que escapa a los fines de este articulo.

2.1. Acercamiento contextual y juridico sobre nifias,
nifios y adolescentes

Sénchez-Mojica (2021) sostuvo que muchos NNA forzados a salir de su pais
de origen, solos o acompafiados por sus familias, presentan condiciones de
vulnerabilidad y encuentran en la migracién una oportunidad para mejorar sus
condiciones de vida, en medio de la incertidumbre generada por la ausencia de
medidas suficientes de proteccién y garantias, tanto en el trayecto como en el pais
de llegada. La migracién no solo es un desplazamiento geografico: es un proceso
de desarraigo (sobre todo cuando es forzada) que puede lesionar la identidad, la
integridad psicoldgica y otros derechos.

En Ecuador, los NNA en contextos de movilidad humana riesgosa estarian ex-
puestos a negligencia estatal, situaciones de irregularidad migratoria y ausencia
de servicios de proteccién (Pinzén et al., 2024). Sin embargo, no todos los NNA
que ingresan a Ecuador tienen el mismo nivel de riesgo, pues este depende de sus
trayectos de movilidad y perfiles sociodemograficos. De acuerdo con Pinzén et al.
(2024) y Unicef (2023), quienes viajan sin compaiifa familiar o solos, ingresan
sin documentacién o por pasos no habilitados, requieren proteccién o son vic-
timas de desplazamiento (como ocurre con parte de la poblacién venezolana o
colombiana) enfrentan mayor riesgo de maltrato, violencia, abandono, orfandad,
mendicidad y trata. Liwski (2021) planted, ademas, el riesgo de trabajo infantil y
explotacién sexual bajo estas condiciones.

Para la Defensoria del Pueblo (2024) (otro de los espacios institucionales que ha
procurado la defensa de los derechos de las personas migrantes), la nifiez no re-
gularizada atraviesa indefensién, vulnerabilidad y riesgos, sobre todo en cantones
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y parroquias ubicados en las provincias de la frontera norte. Herramientas como
el Protocolo de atencidn integral para nifias, nifios y adolescentes no nacionales en situacion de
movilidad humana, elaborado de manera conjunta entre varias instancias publicas
en 2023, no habrian tenido los efectos para los cuales fue creado. Al respecto, la
Defensoria senalé:

El requerimiento de cierta documentacién por parte del MRE como: partida de
nacimiento; cédula de identidad para nifios/as no acompafiados o separados;
certificados; un poder especial de los padres a las personas cuidadoras; otorgamiento
de autorizacién de salida del pafs, entre otras, generé una gran dificultad en el acceso
a la visa. (Defensoria del Pueblo, 2024, p. 11)

En este contexto, tales practicas entran en tensién con los estdndares adoptados
por el Sistema Interamericano de Derechos Humanos, que obligan a los Estados,
como Ecuador, a reconocer a los NNA migrantes como sujetos titulares de dere-
chos. La Convencién sobre los Derechos del Nifio (1989) dispuso, por ejemplo,
que los Estados y sus entidades publicas deben priorizar los derechos, el bienestar
y la proteccién de esta poblacién. Del mismo modo, deben formular medidas
legislativas y administrativas enfocadas en su cuidado y desarrollo, asi como escu-
charles y tomar en cuenta su opinién en los procesos de decision estatal.

En cuanto al principio de interés superior del nifio, la jurisprudencia de la Corte
IDH ha razonado que dicho principio debe ocupar el centro de todas las decisio-
nes y politicas relacionadas con NNA en contextos de movilidad humana. Este
razonamiento es compatible con los criterios de la OIM (2007), que también
advierten sobre la prohibicién de separar arbitrariamente a los NNA de sus fa-
miliares. La Opinién Consultiva OC-21/14 indicé, ademas, que la privacién de
libertad por motivos migratorios resulta arbitraria y contraria a la Convencién
Americana (Corte IDH, 2014).

Los derechos de los NNA deben garantizarse plenamente, tanto en el plano juridi-
co como en el ético, sin jerarquias, desde un enfoque universal, interdependiente e
indivisible, orientado a proteger su bienestar material, fisico y emocional (Comité
de los Derechos del Nifio, 2005). Su proteccién se inscribe en tres pilares: sus
derechos son propios y auténomos, es decir, no son una extensién de los derechos
de sus padres, familiares o representantes; toda decisién que les afecte debe eva-
luar sus intereses, considerar sus circunstancias y garantizar que sean escuchados;
toda politicay procedimiento debe enfocarse en sus efectos concretos, en especial,
en garantizar su proteccién reforzada en el marco del interés superior (Comité de
los Derechos del Nifio, 2013).

Algunos Estados siguen concibiendo a los NNA como un asunto migratorio-
administrativo, y no como titulares de derechos especiales, segtin Liwski (2021).
Esto deriva en que las decisiones publicas no se sustenten en la voluntad, el bien-
estar y los derechos diferenciados de los NNA, sino en enfoques adultocéntricos,
de seguridad y gestién de las migraciones, que promueven la discriminacién por
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estatus migratorio e impiden a los NNA el acceso a servicios basicos y el ejercicio
de derechos fundamentales como la salud, la educacién o la identidad.

La CRE y el Cédigo de la Ninez y Adolescencia consagran el interés superior del
nifio y el ejercicio de sus derechos. Incluso, los NNA migrantes que viajan solos o
separados de su familia tienen derecho al nombramiento de un tutor o represen-
tante (Congreso Nacional, 2003), asi como a que el Estado active los protocolos
para su proteccién, atencién humanitaria, regularizacién y reunificacién familiar.
Frente a esto, la reunificacién familiar opera como un medio para restablecer
el entorno protector de la nifa, nifio o adolescente y garantizar su desarrollo
integral en un contexto de dignidad, identidad e integridad (Convencién sobre los
Derechos del Nifio, 1989).

En las sentencias Familia Pacheco Tineo vs. Bolivia y Ramirez Escobar vs. Guatemala, |a
Corte IDH (2013, 2018b) indicé que cualquier separacién injustificada o prolon-
gada de nifias y nifios respecto de sus progenitores lesiona su integridad personal,
estabilidad emocional y proyecto de vida. Por ello, las actuaciones de los Estados
deben asegurar la unidad familiar y evitar practicas que produzcan discrimina-
cién, desarraigo y ruptura del vinculo afectivo. No se trata de una opcién estatal,
sino de una obligacién.

En virtud de lo expuesto, la migracién de NNA en Ecuador no constituye solo
un fenémeno migratorio, sino que remite a un problema de derechos humanos
cuyas garantfas juridicas han sido delineadas por la jurisprudencia interna-
cional y nacional. No obstante, las medidas administrativas e institucionales
pueden lesionar el derecho a migrar de los NNA (especialmente de la nifiez
venezolana) cuando no logran obtener una condicién migratoria, ya sea por
falta de reconocimiento de la partida de nacimiento como documento valido
de identificacién (Defensoria del Pueblo, 2018) o por el deterioro de sus con-
diciones socioeconémicas y derechos fundamentales una vez que ingresan a
territorio ecuatoriano (Defensoria del Pueblo, 2023).

3. Hallazgos y fallos de la CCE

3.1. Sentencia 1497-20-JP/21

Con relacién a los hallazgos, este apartado inicia con una de las sentencias pre-
cedentes en materia de movilidad humana y nifiez migrante. Se trata del caso de
una nifia migrante venezolana cuya madre present6 al Distrito de Educacién San
Pedro de Huaca, en Tulcan, los certificados de tercero, cuarto, quinto y sexto ano
para que su hija pudiera inscribirse en octavo. En los hechos probados del caso, el
Distrito exigi6 los certificados de primero y segundo afio, y aplicé una prueba de
ubicacién en la que evalué contenidos de historia y geografia de Ecuador que la
nifia, previsiblemente, no superd. La Defensoria del Pueblo inicié la investigacién
y, tras alcanzar un acuerdo preliminar con el Distrito para permitir el ingreso de la
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nifia a octavo, el Distrito informé a la madre que el trdmite no era posible debido
a que la plataforma de inscripcién no estaba habilitada.

En el debate procesal, la CCE examiné la solicitud desde el derecho a la educacién
y concluyé que la actuacién administrativa configuré discriminacién indirecta y
arbitrariedad, al no tomar en consideracién criterios de flexibilidad, razonabi-
lidad, nivelacién e integracién para evaluar a la nifia. En el plano burocratico,
se evidencié un formalismo excesivo, con trabas innecesarias y sin una solucién
progresiva del problema. Para la CCE, el Distrito tenfa capacidad para admitirla,
pero eligié el camino menos protector.

Ademas, las medidas adoptadas por el Distrito (solicitar certificados de dificil
acceso y evaluar conocimientos de la realidad nacional de un pafs distinto, que
no era el propio) fueron discriminatorias y no “eran razonables para una nifa
en situacién de movilidad humana” (CCE, 2021, parr. 53). La carencia de docu-
mentos de respaldo forma parte del proceso migratorio, en especial de familias
venezolanas, segtin la CCE.

La CCE advirtié que la afectaciéon no se agotd en la barrera formal de acceso,
sino que comprometié el desarrollo integral de la nifia, quien ingresé al sistema
educativo con varios meses de retraso y perdié el primer quimestre. Este caso
refleja el desconocimiento estructural del interés superior del nifio y de la doble
vulnerabilidad en el sistema educativo. El fallo sostuvo que la exclusién temporal
incidié en el libre desarrollo de la personalidad y en la vida digna de la nifia,
debido a que dificulté su proceso de nivelacién e integracién educativa. En la sen-
tencia se ordené al Ministerio de Educacién adecuar sus lineamientos y redisefiar
las pruebas de ubicacién, de modo que los contenidos de la realidad nacional se
utilicen con fines de nivelacién y no como prueba de ingreso.

3.2. Sentencia 2185-19-JP y acumulados

La CCE emitié6 un fallo sobre seis acciones de proteccién acumuladas, relaciona-
das con nifias y nifios nacidos en Ecuador en 2019, cuyas madres adolescentes de
nacionalidad venezolana (que migraron solas) no pudieron inscribir el nacimiento
de sus hijos debido a que el Registro Civil sostuvo que ellas eran menores de edad
y no contaban con un representante legal que autorizara el trdmite. La Defensoria
del Pueblo y la Defensoria Publica actuaron en representacién de las adolescentes.

La CCE expuso en su fallo que estos casos debian abordarse desde un enfoque
interseccional y de género. Ademas, sostuvo que el Registro Civil actué de modo
contrario a lo dispuesto por la CRE, al desconocer el interés superior del nifio y el
riesgo de apatridia o indocumentacién. Los jueces razonaron que la exigencia del
Registro Civil de que las madres contaran con un representante para inscribir a sus
hijos, o con un poder notarial imposible de obtener, desconocié las condiciones
objetivas de estas personas sin familia en el pais.
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La CCE sefialé que “el derecho de toda nifia o nifio a la inscripcién de su nacimiento
trae consigo la obligacién del Estado de inscribir el nacimiento en el registro civil y
proporcionarle un certificado de nacimiento en el que conste toda la informacién
pertinente sobre la identidad de una persona” (CCE, 2021a, parr. 107).

Los jueces expusieron que el interés superior del nifo exige que las decisiones
administrativas sean objetivas, flexibles y atemperadas al contexto. Ademds, re-
calcaron que esta omisién conduce a la invisibilidad juridica y social de los recién
nacidos, lo que contraviene el derecho a la nacionalidad y al desarrollo integral.
En el fallo, la CCE expuso la ausencia de coordinacién interinstitucional entre el
Registro Civil, la Junta Cantonal, la Asociacién Rafalex y la Defensorfa Publica, lo
que impidié que el registro notarial fuera oportuno.

3.3. Sentencia 2120-19-JP/21

Esta sentencia resolvié una accién de proteccién promovida por la Defensoria
del Pueblo en representacién de tres hermanos de origen venezolano, de 10, 16
y 21 afios, a quienes los agentes del Centro Binacional de Atencién Fronteriza
(CEBAF), en la provincia de Sucumbios, impidieron el paso y no autorizaron el
ingreso debido a que uno de ellos no contaba con documento de identidad ni
autorizacion del padre, y estaba acompafiado por su hermano mayor. Pese a que
los tres hermanos contaban con visa humanitaria como solicitantes de refugio, la
negativa agravo su desproteccion juridica.

La Junta Cantonal de Proteccién de Derechos de Lago Agrio emitié medidas de
proteccién para que el CEBAF registrara el ingreso (proceso que tomé mds de
veinte dfas); sin embargo, la medida no se cumplié tras la entrada en vigencia del
Decreto Ejecutivo 826, que establecié otros requisitos para el ingreso de personas
venezolanas. En ese contexto:

Los tres hermanos se encontraban impedidos de ingresar al Ecuador, pues la Policia
de Migracién colocé vallas en el CEBAF de San Miguel de Sucumbios que impedian
el paso de las personas que no contaban con los requisitos para el ingreso regular
al Ecuador. Por este motivo, los tres hermanos debieron permanecer en carpas,
instaladas por organizaciones no gubernamentales (ONG) en el exterior del CEBAF,
en las cuales, también se encontraban otras familias venezolanas a las que tampoco
se les permitia el ingreso. (CCE, 2021b, parr. 34)

Para la CCE, el derecho a migrar comprende el derecho a ingresar, transitar,
permanecer o salir en condiciones dignas. Ademds, la Corte considera que los
flujos migratorios son multidireccionales y estdn conformados por grupos
diversos, que se trasladan en condiciones diferentes y por distintos motivos
(CCE, 2021b). Asimismo, la CCE recalcé que hubo demoras en los tiempos de
respuesta del Ministerio de Inclusién Econémica y Social (MIES) y de la Junta
Cantonal; que, pese al protocolo para NNA en movilidad humana, la respuesta
no fue inmediata; que Migracién no ejecuté las medidas de proteccién; y que los
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hermanos permanecieron en condiciones precarias y expuestos a afectaciones,
entre otros aspectos.

Ademas, la CCE (2021b) sostuvo que estas actuaciones exponen a los NNA a tra-
ta, explotacioén, deterioro de la salud y otros riesgos. También reiteré la necesidad
de priorizar el interés superior del nifio, “cuidando de que no exista revictimizacién
al forzar al nifio y al adolescente a relatar mds de una vez, los hechos vinculados
a su trayecto migratorio, las razones para salir de su pafs, su situacién familiar u
otras que pueda causar sufrimiento psicolégico innecesario” (CCE, 2021b, parr.
85). Entre las medidas, la CCE ordené registrar el ingreso de los tres hermanos y
dispuso, como medida de reparacién, el inicio de un proceso investigativo en el
Ministerio de Gobierno.

3.4. Sentencia 212-20-EP/24

En esta accién extraordinaria de proteccién, la CCE recordé que Ecuador, como
pais de transito, no puede tratar a los NNA migrantes como simples personas
en transito, pues mantiene deberes reforzados de proteccién. El fallo se refirié a
cuatro adolescentes venezolanos que llegaron a la frontera norte en 2019 para
continuar su transito hacia Pert y reunirse con su familia. La autoridad migratoria
se negd a registrar su ingreso y salida del pafs con base en el Decreto Ejecutivo 826
(2019), que exigia visa a las personas venezolanas.

Para la CCE (2024), hubo una cadena de barreras que impidié la reunificacién
familiar y expuso a los adolescentes a mayores riesgos. El maximo érgano consti-
tucional constaté que la representante del Servicio de Apoyo Migratorio se negd
a recibir la notificacién de las medidas emitidas por la Junta Cantonal y también
a cumplirlas en favor de los adolescentes.

La sentencia es relevante porque considera que el derecho a migrar comprende la
garantia de que el proceso migratorio ocurra en condiciones dignas y sobre la base
de un andlisis individual de las circunstancias que rodean a cada persona. Ademas,
la exigencia de visa, permisos o documentacién adicional, cuando se convierte en
un obstdculo para la regularizacién del transito y la reunificacién familiar, desna-
turaliza la proteccién reforzada que corresponde a adolescentes en situacién de
triple vulnerabilidad: por ser menores de edad, estar solos y ser migrantes.

3.5. Sentencia 983-18-JP/21

Esta sentencia constituye uno de los precedentes mds densos sobre personas
migrantes, salud materno-infantil y proteccién reforzada de la nifiez en movilidad
humana. El caso traté sobre una pareja colombiana que, “huyendo del conflicto
armado que se suscitaba en su pafs, ingresaron a territorio ecuatoriano con la fi-
nalidad de obtener proteccién humanitaria internacional” (CCE, 2021c, parr. 10).
Tras obtener el certificado de solicitante de refugio, la accionante, que se en-
contraba en el octavo mes de embarazo, acudié al Subcentro de Salud Sur de
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Tulcan para recibir un control médico prenatal, cuyos resultados evidenciaron un
embarazo de alto riesgo. En la historia clinica se dejé por escrito que “la paciente
no desea ser referida”.

De acuerdo con los antecedentes del caso, el dia del nacimiento del nifo, el per-
sonal médico emitié cuatro diagndsticos contradictorios y, finalmente, notificd
a los padres que el nifio requeria un procedimiento de emergencia para el cual
el subcentro carecia de insumos médicos y biolégicos. Ante la negativa de la
accionante a pagar $150 por cada pinta de sangre traida desde el cantén Ibarra
(debido a su situacién de precariedad), el personal del subcentro le manifesté que
tendria que trasladar al nifio hasta el municipio de Ipiales, en Colombia, para que
recibiera atencidn sanitaria o, de lo contrario, asumiria la responsabilidad por los
eventuales dafios a su hijo. El nifio fallecié posteriormente.

Para la CCE, existi6 una vulneracién agravada de varios derechos constitucionales
(salud, vida, igualdad y no discriminacién, unidad familiar, interés superior del
nifio, entre otros), derivada de la deficiente atencién brindada por el subcentro
médico a una familia en condicién de vulnerabilidad y refugio. Los derechos deben
tener eficacia real, ajustada a procedimientos administrativos internos, y no solo
formal. La CCE considerd que el Estado debe prevenir vulneraciones y no actuar
solo cuando el dafno ya ocurrié. En el fallo, dispuso medidas de reparacién inte-
gral, entre ellas, garantias de no repeticién para embarazadasy recién nacidos, asf
como el reconocimiento del dafio.

3.6. Sentencia 2496-21-EP/23

Esta sentencia examind un habeas corpus a favor de un adolescente no acompafia-
do, solicitante de refugio, que fue repatriado de manera urgente a Venezuela por
decisién de un juez de la Unidad Judicial de Familia, Nifiezy Adolescencia de Lago
Agrio, mientras su solicitud se encontraba pendiente de resolucién. El adolescente
tenfa trastorno psicético agudo. La CCE (2023) declaré que se vulneraron el dere-
cho al refugio, el principio de no devolucién, la tutela judicial efectiva y el derecho
de los NNA a ser escuchados en los procesos que les afectan.

La relevancia del caso radica en que la CCE puso en evidencia la gravedad cons-
titucional de adoptar decisiones de retorno sin respetar la situacién de vulnera-
bilidad del adolescente ni el tramite pendiente del procedimiento de proteccidén
internacional. La CCE sostuvo que, una vez acreditada la condicién de solicitante
de refugio, los jueces que conocen un habeas corpus no pueden sustituir a la au-
toridad de movilidad humana ni valorar si la persona retine o no los presupuestos
materiales del refugio. Tampoco pueden concluir por si mismos que no existe
riesgo en el pais de origen.

El deber de los jueces consiste en activar la proteccién internacional contra la de-
voluciény suspender cualquier medida de repatriacién hasta que el procedimiento
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administrativo sea resuelto por la autoridad competente. En tal sentido, el fallo
fortalece una tesis medular: el solo hecho de que una persona haya presentado
una solicitud de refugio y esta se encuentre pendiente de resolucién genera, por
si solo, proteccién juridica inmediata, lo que impide al Estado deportar, expulsar
o retornar a esa persona mientras no se decida su caso. El adolescente debfa ser
escuchado oportunamente y su situacién requerfa una valoracién integral, debido
a su condicién de adolescente no acompanado y a su estado de salud mental.

4. Discusién

Existe una evolucién jurisprudencial de la CCE respecto del contenido del dere-
cho a migrar, que no se refiere solo a la admisién en frontera. Las sentencias
1497-20-JP/21 y 2185-19-JP/21 advierten que dicho derecho se proyecta sobre
las condiciones de integracién y de acceso a derechos para el desarrollo integral
de NNA migrantes en Ecuador. En ambos casos, la CCE desplazé el andlisis desde
lo administrativo y el control de la migracién hacia la proteccién de NNA con
enfoque interseccional y de género, e hizo de la educacién, la identidad y la na-
cionalidad componentes materiales del tratamiento constitucional del derecho a
migrar.

Una segunda linea jurisprudencial se relaciona con el ingreso, el transito y la reu-
nificacién familiar, como consta en las sentencias 2120-19-JP/21y 212-20-EP/24.
En la primera sentencia, la medida reparadora revela que la Corte no se conformé
con corregir el acto lesivo, sino que buscé transformar las condiciones institucio-
nales que hicieron posible la vulneracién. La CCE consolidé su lectura del derecho
a migrar a partir de deberes positivos de actuacién estatal, la interseccionalidad y
la remocién de barreras administrativas que impiden el goce efectivo de derechos.
La decisién 212-20-EP/24 profundizé las obligaciones del Estado como pais de
transito y amplié el alcance préctico de los estandares anunciados en la sentencia
2120-19-JP/21.

Un tercer grupo de decisiones se refiere a la proteccién internacional y al principio
de no devolucién, como consta en la sentencia 983-18-JP/21. La jurisprudencia
desarrollé una nocién mas compleja del derecho a migrar, particularmente cuan-
do la movilidad se produce en contextos de persecucién, desplazamiento forzado
o bisqueda de refugio, y cuando la respuesta estatal compromete la salud, la vida,
la unidad familiar o el acceso a la justicia. La relevancia de esta sentencia radica
en que la CCE precisé que el interés superior del nifio posee una triple dimensién:
derecho sustantivo, principio interpretativo y norma de procedimiento.

Desde |la dimensién sanitaria, la sentencia es significativa porque la CCE vinculé la
atencién en salud con la movilidad humana de la familia, la solicitud de refugio y
la proteccién reforzada que correspondia al recién nacido. La sentencia evidencia
que la ausencia de un enfoque de derechos e interseccionalidad en el sistema
publico de salud puede traducirse en afectaciones graves a la salud, la vida y el
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principio de no devolucién, como ocurrid, segtn el fallo, cuando el personal mé-
dico solicité a la madre en condiciones de vulnerabilidad su traslado a Colombia,
pese a que era solicitante de refugio.

Finalmente, la cuarta linea jurisprudencial proyecta el derecho a migrar desde
deberes positivos de cuidado, coordinacién y proteccién integral, conforme a la
sentencia 2496-21-EP/23. Esta decisién también afiade un componente adicional:
la vulneracién no resulta de un acto aislado, sino de una cadena de barreras entre
la Judicatura, la autoridad migratoria, el sistema de acogida y los servicios de sa-
lud. La CCE advirtié la falta de coordinacién interna del Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana, la ausencia de respuestas de acogimiento para
un adolescente con afectaciones de salud mental y la improcedencia de convertir
la precariedad institucional en justificacion para repatriar.

Entre las sentencias 983-18-JP/21 y 2496-21-EP/23 existe continuidad jurispru-
dencial. El primer fallo expandié el contenido del principio de no devolucién
hacia el derecho a la salud, la vida y la unidad familiar, mientras que el segundo
reforzd, en el &mbito del refugio y del control judicial, los Iimites a las decisiones
de retorno. En ambas sentencias, la CCE insisti6 en que la condicién migratoria y
la especial vulnerabilidad de NNA imponen una tutela intensificada y exigen que
las autoridades abandonen respuestas administrativas o formalistas.

Si las seis decisiones se examinan en conjunto, se observan rasgos comunes. En
primer lugar, la CCE desplazé el andlisis desde la irregularidad y el control migra-
torio hacia la proteccién y la situacién de vulnerabilidad de los NNA afectados.
En segundo lugar, el interés superior del nifio prevalecié y se convirtié en el criterio
para interpretar y decidir. En tercer lugar, la CCE determiné que las actuacio-
nes del Estado deben estar motivadas, ser compatibles con el debido proceso
y considerar la particularidad de cada caso. En cuarto lugar, la administracién
publica estd obligada a remover los obstaculos documentales, procedimentales o
institucionales que impiden el acceso efectivo al derecho a migrar de NNA.

La evolucién jurisprudencial adquiere mayor relevancia si se considera que la
politica migratoria ecuatoriana reciente ha estado marcada por el fortalecimiento
de los enfoques de seguridad y control. Frente a esa tendencia, la CCE reafir-
ma la obligacién de proteger los derechos conforme al marco constitucional,
convencional y legal vigente, y profundiza el nticleo garantista. Por ello, la CCE
aparece como uno de los pocos espacios institucionales que sostiene una lectura
del derecho a migrar desde la CRE y la LOMH, anclada en la no criminalizacién,
la proteccién frente a expulsiones arbitrarias y la gestién de fronteras compatible
con derechos.

Desde esa perspectiva, el principal aporte de la CCE es leer el articulo 40 de la CRE

sobre el derecho a migrar en clave relacional. Este derecho no queda reducido
al ingreso, el transito o la permanencia, sino que se articula con garantias sobre
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identidad, nacionalidad, educacién, salud, reunificacién familiar, refugio, tutela
judicial efectiva e integridad personal. Esa lectura dota de contenido material al
derecho a migrary convierte la proteccién de NNA en pardmetro obligatorio de la
actuacién administrativa y judicial.

Las decisiones tomadas por la CCE se apegan al ordenamiento juridico ecua-
toriano y a los estdndares internacionales de derechos humanos y de la nifiez.
La Corte reconoce el derecho a migrar como un derecho humano de naturaleza
auténoma, en el que las personas migrantes no deben ser criminalizadas ni debe
ponerse en duda la titularidad de sus derechos por su nacionalidad o condicién
migratoria. Asimismo, ha ratificado el estdndar reforzado de proteccién para
NNA migrantes y la importancia del debido proceso para asegurar el ejercicio del
derecho a migrar.

Toda medida administrativa que restrinja este derecho, como detenciones, expul-
siones o revocacién de la nacionalidad, debe observar las garantias de legalidad,
motivacién, proporcionalidad e individualizacién. Desde esta linea jurispruden-
cial, resultan incompatibles con la Constitucién los actos administrativos masivos
y automaticos, cuando no existe un examen particular que tome en consideracién
la situacién de cada persona, su familia o su condicién de vulnerabilidad. La CCE
ha ordenado que estas decisiones sean objeto de control judicial efectivo. Las
decisiones judiciales examinadas producen efectos legales cuyo andlisis excede el
alcance de este articulo, pero exigen transformaciones administrativas y norma-
tivas, como disefiar e implementar normas y protocolos internos de proteccién
desde una perspectiva de derechos humanos, género e interseccionalidad, en
armonfa con la CRE.

Otros hallazgos derivados de las sentencias son las barreras que dificultan el
ejercicio del derecho a migrar. En primer lugar, se identifican fallas estructurales,
como el desconocimiento de la doble vulnerabilidad de los NNA, de su interés
superior, de los enfoques de género e interseccionalidad para abordar los casos,
y de la discriminacién directa e indirecta, lo que perpetia condiciones de vulne-
rabilidad y precariedad socioeconémica de ciertas personas migrantes. También
falla la aplicacién de los protocolos sobre movilidad humana. En segundo lugar,
las barreras burocraticas se manifiestan en formalismos excesivos, respuestas
tardias pese a la exigencia legal de inmediatez, revictimizacién administrativa y
subordinacién a documentos impresos que deben entregarse presencialmente,
entre otros aspectos.

Asimismo, existe una inadecuada coordinacién interinstitucional y preparacién
insuficiente de algunos funcionarios y dependencias en materia de derechos y
ninez, como se evidencié en la sentencia 2185-19-JP y acumulados, en relacién
con el Registro Civil, la Junta Cantonal y otras entidades. Ademads, hay barreras
técnicas y procesales que lesionan derechos, en particular, dafios en plataformas
digitales y exigencia de representantes legales o poderes notariales en casos de
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NNA migrantes solos, incluso en situaciones de hospitalizacién o reposo. La apa-
rente neutralidad de las exigencias administrativas y los formalismos institucio-
nales encubre efectos materialmente discriminatorios contra los NNA migrantes.

5. Conclusiones

La CCE mantiene una linea jurisprudencial orientada a la proteccién integral de
las personas migrantes, en particular cuando se trata de NNA. Las sentencias
estudiadas ordenan poner en préctica la obligacién estatal de asegurar que los
procedimientos migratorios sean individualizados, respeten el debido proceso y
observen el principio de interés superior del nifo. La CCE ha determinado pautas
que permiten dar un tratamiento ajustado a los estdndares internacionales desa-
rrollados por organismos internacionales en materia migratoria. Estos estdndares
no son optativos para el Estado; son de obligatorio cumplimiento.

Entre estas pautas, la CCE ha ordenado que las restricciones al ingreso, la nacio-
nalidad o la residencia guarden relacién con los principios de proporcionalidad
y razonabilidad. Asimismo, ha reiterado la prohibicién de imponer medidas
automaticas o colectivas. El érgano de justicia constitucional ha interpretado
el derecho a migrar con apego a los tratados internacionales, ha humanizado
la actuacién administrativa estatal y ha vinculado la movilidad humana con la
libertad, la dignidad, la reunificacién familiary el acceso a la justicia.

El andlisis mostré que problemas estructurales, administrativos y burocraticos
afectan el ejercicio del derecho a migrar. Entre ellos se encuentran el desconoci-
miento del interés superior del nifio, de su doble vulnerabilidad y de los enfoques
interseccional y de género; la lentitud en las respuestas; la exigencia de tramites y
documentos innecesarios; la exigencia de representacion legal en situaciones de
emergencia —como en casos de hospitalizacién—; la ausencia de coordinacién
interinstitucional; y la insuficiente preparacién de algunos servidores publicos.
También se identifican practicas restrictivas, como detenciones arbitrarias o de-
voluciones en frontera asociadas al ejercicio del poder estatal, con despliegue de
motos, patrullas y personal militar-policial por parte del Estado.

Conviene indicar que el alcance de este estudio se circunscribié al analisis de la
jurisprudencia y no se extendié al conjunto de decisiones de instancias inferiores
u otros litigios que no han llegado a la CCE. Tampoco buscé verificar el cumpli-
miento efectivo de los fallos en la prédctica administrativa e institucional. Estas
limitaciones no disminuyen la relevancia de la linea jurisprudencial identificada,
pero si muestran que consolidar el enfoque constitucional de derechos depen-
de no solo de la consistencia del precedente, sino también de su traduccién en
protocolos, politicas publicas y practicas administrativas compatibles con la
proteccién reforzada que exige la movilidad humana de NNA.
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Resumen

La manera en que las personas migrantes se asientan e integran depende de las
capacidades institucionales y de lo que el Estado implementa en el territorio.
Este articulo aborda las politicas migratorias locales (PML) implementadas en la
ciudad de Rio Cuarto entre 2003 y 2025. Se triangularon fuentes documentales
(normativas, informes y noticias oficiales), entrevistas y didlogos informales con
actores clave, cuyos datos revelan la existencia de tres instrumentos de las PML,
dotados de distintas capacidades y margenes de accién: la articulacién interins-
titucional y técnica del Observatorio Permanente de Migrantes; los operativos
desplegados por ministerios provinciales de Cérdoba con apoyo de las secretarias
locales; y algunas iniciativas publicas y relacionales de mediacién, apoyo y asis-
tencia. Los tres instrumentos revelan que Rio Cuarto produce respuestas situadas
frente a demandas heterogéneas como la migracion.

Palabras clave: actores locales, Cérdoba, institucionalidad, migraciones, politicas

publicas, politicas migratorias, produccién.

Abstract

The prospects for migrant settlement and integration are determined by institu-
tional capacities and the actions implemented by the State at the local level. This
article examines the local migration policies (LMPs) implemented in the city of
Rio Cuarto between 2003 and 2025. Documentary sources—regulations, reports,
and official news—were triangulated with interviews and informal dialogues with
key actors. The data reveal the existence of three LMP instruments endowed with
different capacities and scopes of action: the inter-institutional and technical
coordination of the Permanent Migrant Observatory; operations carried out by
provincial ministries in Cérdoba with the support of local secretariats; and certain
public and relational initiatives involving mediation, support, and assistance.
These three instruments demonstrate that Rio Cuarto generates context-specific
responses to heterogeneous demands such as migration.

Keywords: local actors, Cérdoba, institutionality, migration, public policies,
migration policies, production.

1. Introduccién

Durante la primera década del siglo XXI, Argentina impulsé politicas migratorias
asociadas con el reconocimiento y la garantia de derechos. Si bien la condicién
de irregularidad migratoria fue uno de los ejes de intervencién estatal, no se
abordé desde enfoques estigmatizantes, sino desde una légica de inclusién y
regularizacién (Domenech, 2009), mientras que los mercados de trabajo para
las personas migrantes fueron compartidos con sectores originarios precariza-
dos (Rho, 2021). En cambio, la dltima década estuvo determinada por reveses
institucionales derivados del giro politico-gubernamental, lo que complejizé las
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politicas, la administracién publica de las migraciones y los estudios sobre el tema
(Canelo etal., 2018; Jaramillo et al., 2020).

Segun datos del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (Indec, 2024a), en el
departamento de Rio Cuarto (ubicado en la provincia de Cérdoba) la migracién
internacional es moderaday no llega a representar el 1 % de la poblacién que habi-
ta en viviendas particulares. Aunque el dato es inferior al de otros departamentos
de la provincia, grandes centros urbanos de Argentina y el Area Metropolitana
de Buenos Aires, la pertinencia de los instrumentos de las PML en Rio Cuarto no
se explica principalmente por el volumen de inmigrantes, sino porque en el nivel
municipal existe una gestién institucional activa al respecto, aunque con distintos
margenes de accidn e institucionalidad.

Si bien la literatura especializada sobre el fenémeno migratorio y su gestién en
el nivel municipal es limitada®, este rasgo temprano de la politica local convierte
a Rio Cuarto en un caso emblemdtico en la provincia y en Argentina. La ciudad
constituye un laboratorio de iniciativas publicas que permite indagar cémo se ar-
ticulan las instituciones, cémo se implementan operativos en el territorio y cémo
se gestiona la asistencia a los inmigrantes. No hay informes detallados sobre los
logros y desafios de esa gestién. Por tanto, para evaluar la institucionalizacién y
las capacidades estatales en las PML, es necesario conocer primero, en profundi-
dad, el caso de Rio Cuarto antes de compararlo con otros departamentos.

Este articulo aborda los instrumentos de las PML implementados en la ciudad
de Rio Cuarto entre 2003 y 2025 como respuesta situada sobre lo que hace el
Estado en el territorio. Si bien se propone un marco temporal amplio de veintidés
afios, que inicia con la promulgacién de la Ley de Migraciones en 2003, en los
primeros afios predominan acciones aisladas y de alcance nacional. El analisis
se concentra en la ultima década, periodo en el que se identifican iniciativas con
mayor sistematicidad y posibilidad de seguimiento en el nivel local.

Se identificaron tres iniciativas locales: el Observatorio Permanente de Migrantes;
los operativos desplegados por ministerios provinciales de Cérdoba con apoyo de
las secretarfas locales; y algunas iniciativas de mediacién y asistencia. Si bien no es
el Ginico municipio que desarrolla este tipo de iniciativas, Rio Cuarto destaca por
ser una de las primeras ciudades de la provincia en impulsar una instancia publica
que gestiona la inmigracién, como el Observatorio Permanente de Migrantes,
incluso antes que la capital provincial, la ciudad de Cérdoba.

Esta investigacidn se sitta en la dimensidn social y politico-administrativa de las
politicas publicas y los estudios migratorios, desde el enfoque de las capacidades
estatales y la institucionalizacién. Para evitar lecturas binarias en torno a las

2 Una de las pocas investigaciones sobre la migracién en Rio Cuarto es el aporte de Benencia y Geymonat
(2005), quienes analizaron las trayectorias de migrantes bolivianos y la conformacién de economias étnicas
en la horticultura periurbana desde la década de 1990.
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politicas publicas (restrictivas-aperturistas, seguridad-derechos humanos), se
parte de una dimensién multiescalar que capta el fenémeno en distintos niveles
(local, provincial, nacional e internacional), asi como sus relaciones y tensiones.
Asimismo, las PML responden a una légica multinivel, cuyas expresiones locales
presentan particularidades, contradicciones y capacidades diferenciadas respecto
de otras provincias y del nivel nacional (Nicolao y Penchaszadeh, 2023).

1.1. Metodologia

La investigacién parte de un estudio focalizado en la ciudad de Rio Cuarto; es
decir, no busca comparar las PML de Rio Cuarto con las de otras ciudades, sino
comprender en profundidad la gestién local. Se trata de un caso instrumental que
permite abordar un problema publico determinado desde un contexto especifico
(Yin, 2003, como se cité en Andrade, 2018). Mediante un estudio situado, se
busca generar conocimiento transferible a los dmbitos subnacionales.

En relacidn con esta estrategia, se recurrié a fuentes cualitativas que incluyen, por
un lado, el andlisis de normativas, informes y noticias oficiales gubernamentales y,
por otro, entrevistas y didlogos espontdneos, libres y sin guion previo con actores
clave. Se cruzé la informacién obtenida de las fuentes para enriquecer y validar
el andlisis sobre los instrumentos que componen la gestién local, a partir de los
aportes de Nicolao (2025) sobre las PML y de Calvento et al. (2025) sobre la
internacionalizacién migratoria en ciudades intermedias.

Estas propuestas se orientan a comprender las PML en didlogo con regimenes
mas amplios de gobernanza y politicas publicas. En este articulo, las PML se abor-
dan como acciones producidas y articuladas por los distintos niveles de gobierno
(nacional, subnacional y local), a partir de las “tendencias mundiales de concen-
tracion de la migracién internacional en ciudades, metrépolis y grandes urbes”
(OCDE, 2018, como se cité en Nicolao, 2024, p. 3). La propuesta conceptual de
Nicolao (2025) permite ordenar los datos segtin la heterogeneidad de las politicas
migratorias locales y su grado de institucionalizacién.

La entrevista semiestructurada’ seaplicé a una persona integrante del Observatorio
Permanente de Migrantes, seleccionada mediante muestreo de conveniencia,
quien actla en representacion de la Defensoria del Pueblo en dicha instancia.
Esta persona trabaja en el acompanamiento de tramites de regularizacién desde
2023, tiene trayectoria en la aplicacién de politicas sociales municipales y forma
parte de iniciativas vinculadas con el tema migratorio en la Defensoria local. Por
tanto, la entrevista buscé profundizar en el caso, no obtener representatividad de
las PML.

La entrevista se complementé con didlogos informales y sin guion con mas de diez
actores clave (agentes estatales y miembros de organizaciones sociales), quienes

3 Lainvestigacién doctoral de la que forma parte este articulo cuenta con otras entrevistas y didlogos con mi-
grantes internacionales; sin embargo, esas fuentes no fueron utilizadas en la elaboracién de este documento.
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brindaron informacién sobre el modo de trabajo, las capacidades, las limitaciones
estatales y sus propias reflexiones sobre la inmigracién en Rio Cuarto. La autora
tomd contacto con estas personas en distintos eventos y actividades publicas
entre 2022 y 2025; por ello, las preguntas y respuestas fueron abiertas y no se
grabaron. Se tomaron notas del trabajo de campo y se obtuvo consentimiento
informado de la persona entrevistada. A todas las personas participantes se les
garantiza la confidencialidad y se las anonimiza en este articulo.

Respecto de las fuentes secundarias, se seleccionaron y revisaron leyes, decretos,
informes, noticias y medidas adoptadas sobre la inmigracién por el Concejo
Deliberante de Rio Cuarto, el Gobierno de Rio Cuarto, el Gobierno de Cérdoba, el
Congreso Argentino y el Poder Ejecutivo Nacional entre 2003 y 2025. De manera
especial, se mencionan algunas resoluciones de la Facultad de Ciencias Humanas
de la Universidad Nacional de Rio Cuarto (UNRC), que impulsan convenios de
vinculacién con entidades publicas y de extensién con comunidades de migrantes.

El articulo se organiza en cinco partes. La primera contiene el abordaje tedrico y
conceptual que conduce, en la segunda parte, a la migracién y la configuracién
estatal-territorial de Cérdoba y Rio Cuarto. El tercer apartado presenta los hallaz-
gos sobre la gestién y las PML desde tres escenarios: el Observatorio Permanente
de Migrantes, los operativos interministeriales y otras iniciativas de mediacién y
asistencia. La cuarta parte contiene la discusién de los hallazgos y, por tltimo, se
presentan las conclusiones.

2. Angulos para observar las configuraciones estatales-territoriales

El proceso de acumulacidn capitalista requiere actualizar sus l6gicas colonialistas
para continuar reproduciendo las relaciones de dominacién, explotaciény control
(Rolfiy Valinotti, 2017), en tanto la migracién y el Estado mismo se articulan con
este enfoque. Las migraciones, por un lado, forman parte de los mecanismos del
capitalismo para organizar y movilizar a las personas, mientras que, por otro, el
Estado regula, facilita o restringe esos mismos flujos. Para Sayad (2008), no hay
migracién sin un Estado que la produzca y clasifique a las poblaciones.

Desde este marco de interpretacién, la formacidn estatal argentina en materia de
inmigracién es el resultado de complejas relaciones sociales e histéricas atravesa-
das por actores, discursos y disputas de poder. Su configuracién no solo responde
a las condiciones y dindmicas internas, sino también al lugar que ocupa el pafs en
el orden internacional y global. Ambos factores (estructuras sociales y posicién
internacional) generan productos como las fronteras geopoliticas, que organizan,
clasifican e invisibilizan a las poblaciones (Mera y Matossian, 2021).

Si se atiende a estos factores, la migracién no se agota en la movilizacién de

personas entre uno o varios Estados, sino que constituye un proceso que impli-
ca relaciones sociales entre personas con estatus diferenciados y posiciones de
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poder asimétricas antes, durante y después del trayecto. Por ende, la decisién de
migrar no puede entenderse solo como individual ni termina con la llegada de
la persona migrante al pais de destino. También es resultado de la organizacién
jerdrquica de relaciones sociales y epistémicas fundadas en la clasificaciéon racial
y étnica (Trabalén, 2021).

Las politicas publicas se construyen, despliegan y territorializan en espacios si-
tuados, disputados y compuestos por précticas y tensiones (Halvorsen, 2020),
donde el Estado delimita las formas de intervenir en el territorio (Maldonado y
Aichino, 2024). Es decir, la politica publica puede abordarse desde la capacidad
del Estado para intervenir y regular ese territorio en su plano material y simbdlico,
atendiendo a su posicién privilegiada en el control de las fronteras (aunque no sea
total ni absoluta), desde la cual también normativiza la pertenencia nacional y ad-
ministra los modos en que las personas migrantes pueden moverse por el espacio.

Ciertamente, el Estado produce y regula un espacio particular para la poblacién,
incluida la inmigrante (Maldonado y Aichino, 2024). Este espacio se produce
mediante condiciones, normas y derechos; précticas, operativos y controles
institucionales; politicas locales, entre otros mecanismos. En estos espacios se
organizan los recursos y territorios mediante multiples estrategias desde arriba y
desde abajo (Halvorsen, 2020).

2.1. Marcos histéricos, politicos y legales

Argentina es uno de los paises de Sudamérica con mayor poblacién extranjera
y presenta una fuerte tradicién migratoria. En el nivel regional, hasta 2020,
se estimaban 2,3 millones de personas extranjeras en el pafs, mientras que en
Colombia se registraban 1,9 millones; en Chile, 1,6 millones; y en Perd, 1,2
millones (OIM, 2022). Se considera que la poblacién inmigrante en Argentina
representa el 5 % de la poblacién total del pais (Indec, 2024a; Observatorio
Suramericano sobre Migraciones, 2020).

Conforme al censo de poblacién y vivienda de 2022, Argentina registra 1 933 463
migrantes que residen en viviendas particulares (Indec, 2022). La jurisdiccién de
Buenos Aires® alberga a mds de la mitad de la poblacién extranjera, con 994 653
personas (51,4 %); la siguen Mendoza, con 66 590 (3,44 %); Cérdoba, con 65 703
(3,4 %); y Santa Fe, con 48 862 (2,52 %). Asimismo, los datos evidencian que la
migracién hacia Argentina no es reciente, ya que solo el 16,2 % llegé al pais en los
cinco afios previos al censo, lo que sugiere procesos de asentamiento avanzados.

En su historia mas reciente, hasta la década de 1980, Argentina recibié migrantes
de diversas partes del mundo, principalmente de Europa y de pafses limitrofes
como Paraguay y Bolivia. El dltimo censo (Indec, 2022) revela diversidad de orige-
nesy un alto predominio de inmigrantes del continente americano, en especial de

4 Integra 24 partidos del Gran Buenos Aires y el resto de la provincia de Buenos Aires.
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Venezuela. No obstante, la poblacién inmigrante de Paraguayy Bolivia sigue siendo
significativa (Pacecca y Courtis, 2008), al punto que, “de cada 100 inmigrantes,
poco mds de 44 nacieron en alguno de los dos paises limitrofes” (Indec, 2024b).

Las politicas migratorias, aunque han cambiado o han sido reformadas durante
los dltimos cuarenta afios, pueden sintetizarse en la idea de inclusién-exclusién,
gestién y control del movimiento poblacional, segtin Domenech (2013). Sin pro-
fundizar en este punto, vale mencionar dos cuestiones:

* Desde el pensamiento del Estado y ciertos discursos se construyd una imagen
negativa de la persona inmigrante, asociada con lo irregular o ilegitimo (Sayad,
1999) y valorada desde su utilidad econémica y laboral.

* La Ley de Migraciones de 2003 marcé un hito, pues reconocié la migracién como
un derecho humano y establecié un conjunto de garantias orientadas a la inclu-
siény laigualdad (Congreso Argentino, 2003). La Ley permitié construir una ima-
gen menos hostil hacia los inmigrantes (Penchaszadeh, 2021; Garcia y Nejamkis,
2018; Canelo et al., 2018; Courtis y Pacecca, 2007); sin embargo, no se tradujo
en un entramado institucional acorde, pues prevalecen mecanismos de control
migratorio en todos los niveles administrativos (Tomatis, 2021).

Durante el ciclo de los Gobiernos kirchneristas (2003-2015), predominé en
Argentina la voluntad politica de facilitar la regularizacién, de manera especial,
de la poblacién proveniente del Mercado Comtin del Sur (Mercosur)®. Aunque el
proceso implicé ampliar derechos y agilizar los trdmites de regularizacién, tam-
bién consolidé el imaginario de que habia dos tipos de migrantes: los regionales
y los extrarregionales.

En contraste, el Gobierno de Mauricio Macri (2015-2019) combatié la irregulari-
dad migratoria mediante restricciones en frontera, aumento de costos y requisitos
de entrada y permanencia, que profundizaron las desigualdades® (Canelo et al.,
2018), aceleraron los procesos de deportacién y expulsién, entre otros efectos. El
Decreto de Necesidad y Urgencia 70/2017 llevé la Ley a su l6gica mas restrictiva y
estigmatizante hacia los inmigrantes intrarregionales (Garcia y Nejamkis, 2018)’.
Asi, la irregularidad emergié como producto de la promocién y aplicacién de
politicas publicas especificas (De Genova, 2013).

En sintesis, si bien la politica publica de 2003 establecié el reconocimiento del
otro no nacional y configuré posiciones, modos de accién e intervencién, desde
2017 se implementaron enfoques tecnocraticos y de gobernanza migratoria glo-
bal (Cordero et al., 2019; Domenech, 2017) que, a la par, tensionaron el acceso
a derechos y los mecanismos democrdatico-participativos. Argentina se inscribe

5 Para una ampliacién sobre este punto, véase Nejamkis y Sierra (2007).

6  Para ampliar este tema, véase Penchaszadeh et al. (2025), quienes presentan un balance de la politica mi-
gratoria durante el Gobierno del expresidente Alberto Fernandez.

7  Sobre el Decreto 70/2017 y el vinculo entre seguridad y criminalizacién, véase Penchaszadeh y Garcia
(2018).
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en una gobernanza global neoliberal (Ortega, 2021) que combina discursos de
integracién y de derechos con dispositivos de control y seguridad (Estupifidn,
2013), asi como con tecnologias para la vigilancia de las migraciones y las
fronteras (Pereira, 2024; Pereira y Clavijo, 2022).

Seglin Lépez (2005), es posible distinguir tres dmbitos de accién de la politica
migratoria: el control de ingreso-egreso y la regulacién de las personas inmigran-
tes; la nacionalidad o ciudadania plena; y la integracién o acceso a derechos. En
Argentina, generalmente, la integracion y el acceso a derechos recaen en el nivel
subnacional, que despliega politicas locales habilitadas por la Ley de Migraciones
y su Decreto Reglamentario 616/2010 (Nicolao y Carcedo, 2020; Rodrigo, 2019;
Bujaldén, 2024). Sin embargo, la escasa especificidad legal sobre el rol de los
gobiernos subnacionales en materia de migracién ha dado lugar a la inaccién
o, por el contrario, a intervenciones sociales, gestién interministerial, atencién
territorial y otras medidas.

Para identificar y analizar la implementacién de estas PML, se debe partir
de dos marcos tedricos: las capacidades estatales y la ubicacién geopolitica
(Thayer et al., 2020; Nicolao, 2024, 2025). Las capacidades estatales se entien-
den como los recursos (humanos y financieros), las competencias, los arreglos
institucionales y las practicas efectivas que permiten al Estado, en cualquier nivel,
disenar, implementar y evaluar intervenciones publicas. Estas capacidades son
técnicas, pero también administrativas y relacionales, referidas a los vinculos e
interacciones que se producen en el territorio (Alonso, 2007). En resumen, tanto
el adentro del aparato estatal (relativo a practicas burocraticas y administrativas)
como el afuera (relativo a las relaciones con otros actores) definen las capacida-
des estatales (Alonso, 2007; Nicolao y Penchaszadeh, 2023).

En esta linea, Thayer et al. (2020) propusieron el concepto de politica del estado
de dnimo, que permite visibilizar la dependencia de las iniciativas publicas respec-
to de la voluntad y las sensibilidades de ciertos funcionarios, mas que de politicas
sostenidas institucionalmente. Tal volatilidad incide en la extensién y calidad
de los derechos garantizados. Ademas, la gestién de la inmigracién en el nivel
municipal no depende tinicamente de la concentracién de poblacién inmigrante
ni de las orientaciones institucionales, sino también de la agencia de actores con
capacidades y recursos diferenciados.

Nicolao (2024, 2025) sostiene que, para abordar las PML, se debe considerar
la capacidad estatal como dimensién central, pues moldea el perfil de dichas
politicas y permite evaluar su grado de institucionalizacién en funcién del contex-
to local, las capacidades técnico-administrativas y las capacidades relacionales
(Nicolao y Penchaszadeh, 2023). El caracter institucionalizado o no instituciona-
lizado de las PML depende de la existencia de areas puntuales dentro del organi-
grama municipal destinadas al tema migratorio. En los espacios en los que no hay
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institucionalizacién, las PML pueden clasificarse de acuerdo con las dimensiones
de agenda a las que brindan cobertura.

La tabla que sigue contiene la tipologfa propuesta por Nicolao (2025) sobre las
PML, la cual abarca el grado de institucionalizacién o formalizacién y el alcance
de la intervencién: PML consolidadas, PML en proceso de consolidacién y PML
incipientes. La capacidad para abordar una mayor cantidad de dimensiones es
proporcional al nivel de institucionalizacién que presentan las PML, expresado en
la existencia de dreas especificas, normativas, programas o dispositivos. Asf, las
PML consolidadas se caracterizan por la institucionalizacién formal y el alcance
amplio; las PML en proceso de consolidacién tienen un alcance variado; y las PML
incipientes seidentifican porla baja o nulainstitucionalizaciényelalcance limitado.

Tabla 1
Tipologia de las PML segtin Nicolao

Institucionaliza-

Tipologia ., Alcance
cién
PML consolidadas Institucionalizada Tres dimensiones
Institucionalizada Dos dimensiones o menos

PML en proceso de consolidacién — - - -
No institucionalizada | Tres dimensiones

PML incipientes No institucionalizada | Dos dimensiones o menos

Fuente: extraido de Nicolao (2025).

La propuesta sugiere que las PML deben observarse en relacién con contextos
amplios de accidén, porque en ese marco los gobiernos locales adquieren roles que
pueden resultar significativos en la implementacién. Abordar las practicas politi-
cas desde esta 6ptica evidencia las orientaciones de la intervencién y su didlogo
con otros niveles del Estado, y contribuye a sostener o desplegar nuevas interven-
ciones. Este enfoque resulta adecuado para estudiar la experiencia municipal de
Rio Cuarto, que cuenta con dispositivos concretos desde los cuales se expresan
y producen capacidades estatales locales, con formas especificas de coordinar
y configurar una politica migratoria situada, margenes propios de iniciativa y
agencia, posiciones politicas y recursos especificos.

3. Inmigrantes y territorio provincial de Cérdoba

La Constituciéon Nacional de Argentina reconoce los derechos de los extranje-
ros, mientras que la Ley de Migraciones reconoce la migracién como derecho
humano y establece el deber del Estado de garantizarlo desde los principios de
universalidad e igualdad. Este reconocimiento coexiste con un régimen de clasifi-
cacién administrativa que limita el goce de los derechos de los inmigrantes. Los
extranjeros son admitidos para ingresar, transitar y permanecer si formalizan y
aprueban el tramite que les permite obtener una categoria migratoria, que puede
ser permanente, temporaria, precaria o transitoria.
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En ese marco, la situacién de irregularidad migratoria, como condicién adminis-
trativa derivada del estatus documental, no es considerada un motivo para negar
el acceso a servicios educativos, de asistencia social y de salud en Argentina. El
control y la aplicacién de la Ley recaen en la Direccién Nacional de Migraciones
(DNM), como érgano del Estado nacional, mientras que, en los niveles provincial
y municipal, el Estado delega funciones a las instituciones que acttian conforme a
sus directivas y lineamientos®.

La provincia de Cdérdoba cuenta con instituciones estatales que atienden a
migrantes, entre ellas, una sede de la DNM, redes consulares, la Defensoria del
Pueblo e instancias de derechos humanos de nivel municipal, entre otras. Sin
embargo, existen disputas entre niveles de gobierno que dificultan el trabajo en
red y la planificacién de acciones conjuntas (Lor Pierresteguy y Tomatis, 2024),
a la vez que se construye una imagen medidtica y politica de la persona migrante
como sujeto sumiso, trabajador y tranquilo. Esta construccién es problematica
porque despolitiza al migrante, no lo reconoce como sujeto de derechos y deja de
lado su agencia colectiva.

El Gobierno de la Provincia de Cérdoba desarrolla el Programa Interministerial
Estacién Migrante, que, de acuerdo con los testimonios recolectados por Lor
Pierresteguy y Tomatis (2024), surgié en 2021, cuando la Secretaria de Derechos
Humanos (adscrita al Ministerio de Justicia y Derechos Humanos provincial)
empez6 a recibir demandas vinculadas con la regularizacién documental, la va-
cunacién contra la covid-19 y la atencién de casos de discriminacién contra la
poblacién senegalesa. Estas demandas impulsaron la creacién de una respuesta
institucional sistemadtica y articulada a las necesidades de la poblacién extranjera.

En otras localidades provinciales surgieron procesos e instancias que atendieron
requerimientos y apoyaron procesos vinculados con la interculturalidad y el acom-
pafiamiento legal, como la Direccién de Acompafnamiento y Apoyo al Migrante
en la ciudad de Cérdoba (Beltran, 2025); las politicas de internacionalizacién
promovidas por el Gobierno municipal de Villa Maria (Calvento et al., 2025); la
participacién del municipio de Cérdoba en la plataforma regional Mercociudades
(Nicolao, 2022); y la agenda que lidera la Secretaria de Planeamiento,
Modernizacién y Relaciones Internacionales para convertir a Cérdoba en Smart
City, que contiene un componente sobre refugio (Stefoni et al., 2025).

Entre estas experiencias destaca la creacién, en 2022, del Centro de Atencién
a Personas Migrantes y Refugiadas, dependiente de la Secretaria de Integracién
Regional y Vinculacién Institucional de la Municipalidad de Cérdoba (Beltran,
2025). Este caso evidencia que “son los gobiernos locales quienes enfrentan las

8 La Ley de Migraciones n.° 25.871 fue modificada mediante el Decreto de Necesidad y Urgencia (DNU)
366/2025, que introdujo nuevos lineamientos con incidencia en las competencias y decisiones de provincias
y municipios en materia migratoria (Poder Ejecutivo Nacional, 2025).
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demandas, establecen didlogos y acuerdos con las personas migrantes que habi-
tan en sus jurisdicciones” (Beltran, 2025, p. 119).

4. Contexto, historia y PML en Rio Cuarto

Rio Cuarto es una ciudad intermedia y la segunda mas poblada de la provincia de
Cérdoba: cuenta con 180 756 habitantes (Indec, 2022). Ubicada en el departa-
mento de Rio Cuarto, concentra la mayor parte de la poblacién del d&rea metropo-
litana junto con Santa Catalina (Holmberg) y Las Higueras. Segtin el dltimo censo
del Indec (2022), el departamento ocupa el quinto lugar en el nivel provincial por
numero de personas extranjeras, con 2735 personas, lo que representael 1% de la
poblacién. Sin embargo, es posible que exista subrepresentacién, debido a que el
Indec solo contabilizé a personas inmigrantes que viven en viviendas particulares.

En términos socioeconémicos, la ciudad combina funciones agrarias, ganaderas,
comerciales y de servicios que la convierten en un centro urbano intermedio dina-
mico’. La ciudad es un polo de oferta laboral en la regién pampeana, pero tam-
bién de informalidad, precariedad e inestabilidad del empleo (Giayetto y Natali,
2017). En ese sentido, su posicién de ciudad intermedia no se explica solo por su
tamario territorial y poblacional, sino también por las redes locales y provinciales
de integracién y gestién, con dindmicas de movilidad y trabajo.

Desde finales del siglo XIX, se consolidé una tradicién migratoria en Rio Cuarto,
caracterizada por la llegada de espafioles, italianos, franceses y otras nacionali-
dades que lograron posicionarse en la sociedad local y conformar asociaciones
de tipo étnico (Armas y Martina, 2019). Este proceso, aunque no tuvo la misma
intensidad ni centralidad que en los grandes centros urbanos de Argentina, obe-
decié a la urbanizacién y expansién econémica, favorecida por la llegada del fe-
rrocarril y el desarrollo de la colonizacién agraria, asi como, segtin Novick (2018),
por la industrializacién, la electricidad, los teléfonos, las fabricas de cemento,
entre otros factores.

Ademds del crecimiento interno de la poblacién local, el aumento demografico
fue impulsado por migrantes europeos (que también llegaron en calidad de in-
versores (Novick, 2018)), pobladores provenientes de otras provincias, soldados,
mestizos e indigenas que participaron activamente en la conformacién del entra-
mado urbano (Ribeiro, 2006). En resumen, la dindmica migratoria de Rio Cuarto
se caracterizé por su configuracién social heterogénea.

Mas alld de la legislacién migratoria nacional de los siglos XIX 'y XX, no se en-
cuentran estudios sobre las iniciativas institucionales y politicas publicas de Rio

9  Segun el Informe de Indicadores de Actividad Econdmica del segundo trimestre de 2024, los rubros con mayor
participacién son el comercio al por mayory al por menor (47,5 %), las actividades financieras y de seguros
(13 %) y la industria manufacturera (12,8 %) (Gobierno de Rio Cuarto, 2024).

10 Entre ellas, la Ley n.° 817 de Inmigracién y Colonizacién, promulgada en 1876, que promovié activamen-
te la inmigracién europea hacia Argentina; la Ley n.® 4144 de Residencia, de 1902, que habilité la expulsién
de extranjeros considerados peligrosos para el orden publico; y la Ley General de Migraciones y de Fomento
de la Inmigracién, de 1981.
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Cuarto respecto de la migracién. Sin embargo, aunque la competencia migratoria
es nacional, en distintos momentos del siglo XXI se designé a un agente en la
Defensoria del Pueblo, el Palacio Municipal y la Policia provincial para gestionar
la situacién de los inmigrantes (Pereira y Giosué, 2010).

Aunque la mayoria de los inmigrantes reside en la capital provincial, también hay
presencia en ciudades intermedias como Rio Cuarto, Villa Maria, San Francisco,
Villa Carlos Paz, Alta Gracia, Rio Tercero y Villa Dolores (Gobierno de Cérdoba,
2021). Hasta 2001, la poblacién migrante de Rio Cuarto provenia de Paraguay,
Bolivia, Uruguay y Chile. De manera mds reciente, destacan los flujos procedentes
de Colombia, Brasil, Ecuador, Cuba, Reptblica Dominicana y, en especial, de
Venezuela. También hay migrantes de Senegal y Haiti. Algunos estudios indican
que las familias bolivianas, por ejemplo, han aportado significativamente a la
agricultura periférica de Rio Cuarto (Benencia y Geymonat, 2005).

En el marco de la implementacién del programa Patria Grande'' en 2007, la
Universidad Nacional de Rio Cuarto (UNRC), la Defensorfa del Pueblo y el Concejo
Deliberante de Rio Cuarto impulsaron un convenio para promover derechos y
asistir en los procesos de regularizacién, renovado hasta 2017. De este convenio
surgid, en 2018, un acuerdo para crear el Observatorio Permanente de Migrantes
(mediante la Resolucién n.° 619/2018), orientado a crear una instancia “que
permita el intercambio, la promocién, la difusién, informacién, actividades y
acciones conjuntas tendientes al respeto de los derechos civiles, sociales, politicos
y demas garantias fundamentales” de los migrantes de la ciudad de Rio Cuarto y
la regién (Concejo Deliberante de Rio Cuarto, 2018, cldusula primera).

Antes de la creacién del Observatorio, ya existian demandas de regularizacién mi-
gratoria de un amplio sector de la poblacién inmigrante que carecia de permisos
para residir y trabajar en la ciudad (Pereira y Giosué, 2010). Ademds, habia con-
sultas (aunque en menor medida) sobre trdmites tributarios y de seguridad social
ante la Administracién Federal de Ingresos Publicos (AFIP)" y la Administracién
Nacional de la Seguridad Social (Anses). También se registraban situaciones de
discriminacién y otras relacionadas con su condicién de personas extranjeras.

En Rio Cuarto existen acciones estatales que, durante las dltimas dos décadas,
han integrado un campo de intervencién heterogéneo, con capacidades estatales
cambiantes. Ninguna de estas experiencias ha logrado institucionalizarse en el
organigrama municipal, mientras que los asuntos migratorios son atendidos me-
diante articulaciones ad hoc entre dependencias locales y, en ocasiones, con otras
instituciones. Esta gestiéon configura un escenario fragmentado y limitado (pero
activo), donde la asistencia y el apoyo a los inmigrantes se producen de manera

11 Politica de regularizacién migratoria implementada en 2006 durante el Gobierno de Néstor Kirchner, que
facilité el acceso a la residencia de personas inmigrantes provenientes del Mercosur y de Estados asociados.
Para ampliar, véase Nejamkis y Sierra (2007).

12 Actualmente, Agencia de Recaudacién y Control Aduanero (ARCA).
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dispersa. A continuacidn, se presentan algunos instrumentos que permiten avan-
zar hacia su clasificacién e identificar tendencias, patrones y regularidades en el
desarrollo de estas politicas (Nicolao, 2025).

4.1. Observatorio Permanente de Migrantes

El Observatorio es un instrumento de la politica local que surgié en la intersec-
cién de dos agendas que le otorgan formalidad y orientacién: la regularizacién
documental y la inclusién de los migrantes. Compuesto por la UNRC, el Concejo
Deliberante de Rio Cuarto y la Defensoria del Pueblo, desde sus capacidades
situadas, el Observatorio ofrece asesoramiento gratuito a quienes residen en Rio
Cuarto y la regién. Sus primeras intervenciones se centraron en el seguimiento
de los tramites de residencia gestionados mediante el Sistema de Radicacién a
Distancia de Extranjeros (Radex)' y en la orientacién para tramitar el Documento
Nacional de Identidad.

El Observatorio es un artefacto publico e institucional que articula y centraliza ca-
pacidades estatales dispersas de la administracién publica local. El espacio (con
asiento permanente en la Defensorfa) fue presentado publicamente con dos dreas
de trabajo: la atencién y el acompafiamiento de trdmites, y las actividades de
integracién sociocultural. A partir de las fuentes institucionales y de los didlogos,
se evidencia que, hasta 2024, la intervencién se focalizé en la primera dimensién.
El organismo también gestioné ante la DNM solicitudes para unificar turnos de
familias que debfan trasladarse a Cérdoba y atendié mas de 2000 consultas y
reclamos vinculados con trdmites migratorios.

Desde su creacién, el Observatorio requirié recursos humanos que no siempre
se materializaron. Entre 2018 y 2023 conté con el apoyo de una persona pre-
viamente vinculada con la Defensoria, quien asumié multiples funciones, entre
ellas, responder solicitudes y reclamos, seguir y acompaiiar casos, elaborar esta-
disticas basicas y coordinar convocatorias. Por ende, los recursos humanos del
Observatorio estuvieron limitados, por lo menos hasta finales de 2024, cuando se
designd a los representantes universitarios que apoyaron otros frentes de trabajo,
como educacidn, participacién y fortalecimiento organizacional.

Respecto de los recursos tecnoldgicos, el Observatorio no cuenta con una pa-
gina web propia. De las tres instituciones que lo conforman, solo la Defensoria
le habilité un espacio dentro de su pagina web institucional™, con informacién
incompleta y poco desarrollada. Ademas, ninguna de las tres instancias ofrece
informacién actualizada del Observatorio por otros canales ni mantiene una

13 También conocido como Radex, es un sistema operado por la Direccién Nacional de Migraciones (DNM).
Permite iniciar solicitudes de residencia temporaria o permanente, cargar documentacién digital y efectuar
pagos durante la primera etapa del trdmite.

14 Véase Defensoria del Pueblo de Rio Cuarto, Observatorio Permanente de Migrantes: https://defensoriariocuar-
to.org/observatorio-permanente-de-migrantes/

Estado & comunes - 2026 - pp. 65-88


https://defensoriariocuarto.org/observatorio-permanente-de-migrantes/?utm_source=chatgpt.com
https://defensoriariocuarto.org/observatorio-permanente-de-migrantes/?utm_source=chatgpt.com

78

Sofia Serafini

postura activa en materia de articulacién con otras instancias, como secretarias de
Derechos Humanos, Educacién y Culto, la UNRC y organizaciones de migrantes.

La entrevista y los didlogos informales coincidieron en una idea comun. Las
personas que representan al Observatorio (una por institucién) no cuentan con
formacién especifica sobre temas migratorios, y su compromiso con los objetivos
organizacionales es individual, ya sea porque buscan respaldar los derechos de
ciertos migrantes, por agenda investigativa o por afinidad politica. A partir del
trabajo de campo, se identificé que el Observatorio posee limitaciones en sus
capacidades técnicas especializadas y que las trayectorias laborales de quienes lo
representan no estdn en sintonfa directa con el tema migratorio.

En los didlogos informales se identificé que la Defensoria del Pueblo ha sido la
instancia mas activa en el acompanamiento de los tramites de regularizacién.
No obstante, el Observatorio queda rezagado respecto de otros objetivos que
constan en la Resolucién 619/2018, como integracién sociocultural, produccién
de conocimiento e investigacion, gestion institucional y articulacién, informacién,
difusién y formacién. Esto ocurre “porque hay mucha gente que no sabe que esta-
mos funcionando” (entrevista personal, anénimo, Rio Cuarto, 2025). La mayorfa
de los tramites que recibe el Observatorio corresponden a personas provenientes
de Bolivia, Venezuela y Colombia. Solo en el dltimo afio y medio, migrantes de
Senegal empezaron a utilizar los servicios del Observatorio.

Otra limitacién es la baja capacidad para producir conocimiento, investigacién
e informacién estadistica que permita elaborar diagndsticos sistemdticos en
didlogo con otras areas municipales o provinciales, gestionar recursos, compartir
experiencias y, en especial, formular respuestas mas ajustadas a las demandas de
los inmigrantes. No existen analisis bivariados o multivariados de la informacién
recolectada en cada consulta con los migrantes que se acercan al Observatorio.
Solo en 2025 se inicié un estudio sistemdtico con informacién de la base de datos.
Por otro lado, la vinculacién y gestién con otras organizaciones es esporadica,
mientras que la ausencia de presupuesto propio reduce su capacidad de accidn,
aunque existe la posibilidad de gestionar autofinanciamiento mediante proyectos
especificos.

Otro aspecto vinculado, pero menos desarrollado, es la participacién politicay la
construccién de una ciudadania basada en la igualdad de derechos. La Defensoria
del Pueblo y el Observatorio han acompafiado a personas extranjeras en su
inscripcién en el padrén civico local en las convocatorias de la Junta Electoral
Municipal. En 2020, el Observatorio difundié los requisitos para participar en las
elecciones municipales'®, mientras que en 2024 promovid la inscripcién de per-
sonas extranjeras para los comicios celebrados en junio. Aunque estas acciones
amplian el horizonte de derechos y de ciudadania de los migrantes, se trata de

15 Requiere dos afios de residencia continua y el cumplimiento de determinadas condiciones, como vinculo fa-
miliar, actividad licita o contribucién tributaria.
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intervenciones puntuales, cortoplacistas y mds comunicativas que programaticas,
sin una estrategia sostenida de participacién politica.

Finalmente, el defensor del pueblo local (quien ejercié funciones hasta 2024)
reforzé el enfoque discursivo de proteccién de los derechos humanos y coordina-
cién interestatal durante la Reunién de Examen Regional del Pacto Mundial para
la Migracién, organizada por Naciones Unidas en 2021. No obstante, la institu-
cionalizacién de la agenda de derechos puede derivar en una despolitizacién que
tecnifica las intervenciones y desplaza la voz de los migrantes (Domenech y Boito,
2019). El contraste entre la retérica progresista y la limitada participacién de las
personas migrantes involucradas lleva a cuestionar el alcance real del Observatorio
como instrumento de la politica local.

4.2. Operativos interministeriales

Entre las acciones o intervenciones concretas de las PML se encuentran los ope-
rativos interministeriales desplegados por secretarfas locales (Mujer, Derechos
Humanos y Diversidad, y Desarrollo Social) en articulacién con ministerios de la
provincia de Cérdoba, como el de Desarrollo Social y Promocién del Empleo, y
con actores locales, entre ellos consejos barriales, centros civicos y consulados.
Los operativos ofrecen asistencia frente a situaciones de vulneracién de derechos
y violencia, asi como apoyo en trdmites de regularizacion, acceso a créditos y
cursos, mediante acciones situadas y coordinadas en el territorio, intervencién
directa y contacto con la poblacién migrante, con un enfoque préctico en la
resolucién de inquietudes y problemas.

En 2024, los operativos se llevaron a cabo en junio y octubre, en el marco del
Programa Interministerial Estacién Migrante, que trabaja con los gobiernos
locales. El operativo de junio, desarrollado en el barrio Las Delicias, se apoyé
en una red institucional que incluyé al Centro Civico, el Consulado del Estado
Plurinacional de Bolivia, la Casa Paraguaya y la delegacion local del Polo Integral
de la Mujer, entre otras instituciones (Gobierno de Cérdoba, 2024a). Este ope-
rativo se caracterizé por la presencia mayoritaria de familias de origen boliviano.

El operativo de octubre, por su parte, se desarrollé en la sede del Polo Integral de
la Mujer y conté con la participacién de mas de 150 residentes extranjeros, quie-
nes recibieron asesoria sobre diversos tramites (Gobierno de Cérdoba, 2024b).
La concentracién de organismos publicos, actores civiles, equipos técnicos y
organizaciones en un mismo espacio, durante una jornada completa, permite que
las personas completen tramites de manera simultanea.

Sin embargo, existen criticas en los niveles institucional, operativo y de acceso
a estos operativos. Por un lado, de acuerdo con los didlogos mantenidos, no se
trata de una actividad permanente ni sostenida. Por otro, las sedes escogidas no
siempre estdn proximas a los lugares de residencia o trabajo de los migrantes,
lo que dificulta la asistencia y la participacién, mientras que los dias y horarios
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establecidos coinciden con las jornadas laborales de las personas migrantes
usuarias.

Para quienes dependen del ingreso informal o tienen poca flexibilidad horaria,
dejar de trabajar para asistir al operativo implica costos econémicos. Aunque
los operativos despliegan capacidades técnico-administrativas importantes,
su capacidad de coordinacién y adecuacién a las condiciones de la poblacién
migrante es limitada. Esto se traduce en una convocatoria desigual, que alcanza
con mayor eficacia a comunidades mds numerosas o mejor organizadas, como la
boliviana, mientras genera un impacto menor en colectivos mas dispersos, como
dominicanos o senegaleses.

Ademds, presentan un bajo grado de institucionalizacién, por cuanto se trata
de acciones multinivel que carecen de formalizacién normativa y organizacional
estable, y dependen de la articulacién entre actores. Los operativos interministe-
riales, si bien plantean entre sus objetivos alcanzar a las personas que no pueden
trasladarse directamente a la delegacién provincial de la DNM, se planifican con
débil trabajo territorial y escasa convocatoria publica y abierta, lo que reduce la
asistencia y su impacto. Su enfoque esta mds orientado al apoyo y la asistencia
que a una perspectiva de derechos, pues no se dirige principalmente a garantizar
salud, educacién o empleo.

4.3. Otras iniciativas de mediacién y apoyo

A diferencia del Observatorio y de los operativos interministeriales (que, con
distintas intensidades, estan facultados para ejecutar actividades destinadas a las
personas migrantes), existen dependencias publicas de Rio Cuarto interpeladas
por algunas comunidades migrantes, que ofrecen mediacidn, asistencia e inter-
vencidn socioinstitucional, aunque estas practicas no estén formalizadas en una
ley, programa o politica especifica.

Una de estas experiencias es la participacién de la Subsecretaria de Educacién y
Culto, entre 2019 y 2022, en la iniciativa liderada por la Sociedad Israelita y la
Comisién de Ecumenismo y Didlogo Interreligioso de la Didcesis de Rio Cuarto
para ayudar a migrantes de Senegal residentes en la ciudad. Las acciones se
desarrollaron en torno al didlogo interreligioso y las précticas culturales de esta
comunidad migrante, y también abordaron necesidades de comunicacién lingiifs-
tica (mediante talleres de espafiol), educacién (validacién de titulos) y acciones
ocasionales, como la distribucién de alimentos y elementos de limpieza durante
la pandemia de la covid-19 (Gobierno de Rio Cuarto, 2020).

En los didlogos efectuados con actores de la Subsecretarfa involucrados en la
iniciativa, se sostuvo que otros dos ejes de intervencién fueron la alfabetizacién
juridica y el acompanamiento en tramites de regularizacién. No obstante, no hay
articulacién entre la Subsecretaria y las instancias religiosas con el Observatorio
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Permanente de Migrantes ni con los operativos interministeriales, pese a que
ambos dmbitos estatales han desempefiado tareas similares de asesoramiento y
apoyo a las personas migrantes.

Aunque no se trata de PML, la UNRC, por intermedio de la Facultad de Ciencias
Humanas, ha desarrollado proyectos de vinculacién y extensién con migrantes
(principalmente de Bolivia, Venezuela y Senegal) orientados a resolver aclaraciones
y tramites juridicos, proteger derechos y ensefiar espafiol a personas extranjeras
no hispanohablantes, tal como consta en las resoluciones del Consejo Directivo
154/2021, 385/2021, 199/2022 y 68/2023 (FCH-UNRC, s. f.).

Estos proyectos de vinculacién con enfoque de derechos priorizan la colaboracién,
la horizontalidad y la centralidad de los sujetos migrantes desde su integracién.
Aunque una reconstruccién detallada de estas experiencias excederia los Iimites
del articulo, es necesario indicar que las PML no pueden existir ni comprenderse
por fuera de su dimensidn relacional y territorial. La evidencia indica que en Rio
Cuarto hay accién publica en torno a la inmigracién, aunque limitada y con dis-
tintos niveles y grados de formalizacién.

5. Discusién

A partir de las PML y de los instrumentos desplegados en Rio Cuarto, dirigidos
a personas inmigrantes, es posible afirmar que las capacidades estatales son
limitadas, no permanentes y presentan bajos niveles de institucionalizacién. No
obstante, las tres iniciativas abordadas cumplen funciones publicas relevantes y
evidencian que el Estado interviene, organiza y regula el espacio del migrante mas
alld de politicas escritas y formales.

Se trata de acciones interinstitucionales que cuentan con el apoyo de actores
locales y provinciales, pero que no se han desarrollado completamente y care-
cen de recursos humanos suficientes, coordinacién y acompafiamiento estatal
sostenido. Thayer et al. (2020), al reflexionar sobre el rol de los municipios en el
reconocimiento de los migrantes extranjeros de la provincia de Santiago de Chile,
indicaron que la falta de disefio institucional puede ser un sintoma de la escasa
prioridad que tiene la intervencién y el reconocimiento estatal de los derechos de
los inmigrantes.

La Ley de Migraciones, implementada en el contexto federal y con participacién
subnacional, no opera de manera aislada (Penchaszadeh, 2021), sino desde una
institucionalidad heterogénea (que parece dispersa) y atravesada por campos
de accién. En este escenario es posible ubicar las PML y las funciones de ciertas
instancias publicas que, aunque no controlan el ingreso y la salida del pais, sf
intervienen en la permanencia del migrante desde la configuracién de la vida
socioeconémica y el acceso a derechos (Penchaszadeh, 2021).

Estado & comunes - 2026 - pp. 65-88



82

Sofia Serafini

El Observatorio Permanente de Migrantes, los operativos interministeriales y las
iniciativas publicas de apoyo y mediacién funcionan como acciones subsidiarias
de la administracién publica en Rio Cuarto. Sin embargo, pese a no estar con-
solidadas, estas experiencias habilitan canales de interlocucién y mecanismos
de reconocimiento con los migrantes. Entonces, en términos institucionales, la
politica migratoria local de Rio Cuarto es fragmentada y presenta una dindmica
similar a la observada en otras provincias: varias instancias estatales y actores
sociales intervienen en el tema, pero no estan suficientemente coordinados entre
si (Lor Pierresteguy y Tomatis, 2024; Beltran, 2025).

La ausencia de articulacién entre instituciones contrasta con el rol de los muni-
cipios como principales receptores de demandas, especialmente tras la descen-
tralizacién provincial-municipal en Argentina consolidada en la década de 1990.
Pese al intento de encauzar estas demandas mediante programas especificos y
articulaciones locales (como en el caso del Observatorio), las acciones son terri-
torializadas y poseen débil institucionalizacién.

Serfa oportuno explorar cémo estas vinculaciones habilitan précticas inscritas en
términos de lucha (Domenech y Boito, 2019), mas que de institucionalizacién. No
se tratarfa de acciones inscritas en |égicas de resistencia civil, sino de estrategias
desplegadas en relacién con los canales institucionales, mediante didlogos, nego-
ciaciones o alianzas estratégicas con organismos estatales. En este sentido, por
ejemplo, la experiencia de la participacién politico-electoral permitirfa observar
cémo la agenda migrante se mueve entre el reconocimiento parcial, la informali-
dad institucional y la activacién estratégica de vinculos con el Estado.

Es necesario avanzar hacia enfoques socioantropolégicos que rastreen los modos
en que se conceptualiza la cuestién migratoria en los discursos locales y mar-
cos normativos. Esto aportaria informacién sobre el modo en que las précticas
actuales (sean politicas, dispositivos o formas de gestién) son interpretadas y
estructuradas histéricamente, y evidenciaria las relaciones, posiciones y negocia-
ciones de poder (Gil y Clavijo, 2025). Resulta fundamental avanzar en el estudio
de casos empiricos en los territorios para desentrafar las practicas enmarcadas en
las l6gicas del pensamiento de Estado (Sayad, 1999), que reproducen jerarquiasy
desigualdades, pero también constituyen espacios de oposicién y conflicto.

6. Conclusiones

Desde comienzos del siglo XXI pueden rastrearse iniciativas ptblicas en la ciudad
de Rio Cuarto relacionadas con la inmigracién. Su mayor despliegue se identi-
ficé en un contexto nacional de endurecimiento y despriorizacién de la politica
migratoria desde 2015, en el que la ciudad de Rio Cuarto desarrollé acciones
publicas, aunque fragmentadas, orientadas a atender a poblaciones inmigrantes.
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La voluntad politica, en determinados momentos, habilité la puesta en marcha
de dispositivos y articulaciones con capacidades administrativas fluctuantes. Sin
embargo, la escasa continuidad e institucionalizacién de estas practicas limita su
profundidad y alcance en el caso del Observatorio Permanente de Migrantes, los
operativos interministeriales y las acciones publicas de asistencia y apoyo.

El acta de creacién del Observatorio Permanente de Migrantes establece objetivos
amplios, pero su funcionamiento real se orienta a atender y acompanar la regula-
rizacién antes que a vincular a los inmigrantes en un marco de reconocimiento y
derechos. Los operativos interministeriales tienen mayor capacidad situada, pero
presentan limitaciones de continuidad, coordinacién y adecuacién a las condi-
ciones y demandas de la poblacién migrante. Finalmente, existen otras iniciativas
publicas de mediacién y asistencia que no estdn formalizadas, pero que surgen
frente a la ausencia de dispositivos consolidados.

Estas practicas muestran que las PML funcionan como un entramado hetero-
géneo, subsidiario y poco coordinado que, no obstante, habilita los canales de
interlocucién para los inmigrantes. La constante asesoria y atencién a los trdmites
de regularizacién, como condicién para acceder a otros derechos (como empleo
formal, alquiler o sistema bancario), refleja una concepcién estrecha de la in-
tegracion, que no esta disefiada para ofrecer igualdad real y participacién. La
construcciéon de PML amplias debe considerar las condiciones de los migrantes
como sujetos de derechos, sus desigualdades y la necesidad de evitar la reduccién
de la situacién migratoria al &ambito administrativo y juridico.

Rio Cuarto no presenta un perfil internacionalizador consolidado en materia mi-
gratoria, pese a que forma parte de dindmicas migratorias internas, regionales e
internacionales. A diferencia de otras ciudades de la provincia (como Villa Marfa),
el Gobierno local no gestiona politicas publicas ni vinculos interinstitucionales s6-
lidos en una escala mas amplia que la local. Para gestionar de manera adecuada
la migracién, las autoridades locales deben considerar no solo lo que ocurre en su
ciudad, sino también aquello que sucede en el nivel regional y global.

El caso analizado aporta a los estudios sobre PML en Argentina en un contexto de
ausencia de lineamientos claros sobre las competencias de los gobiernos subna-
cionales. Los actores locales de Rio Cuarto (Concejo Deliberante, Defensoria del
Pueblo, UNRC, organizaciones sociales, consejos barriales, entre otros) desplie-
gan iniciativas situadas adaptadas a las capacidades y recursos del territorio. Esto
sitda a las ciudades intermedias como laboratorios de politicas y mecanismos
que no dependen solo del presupuesto destinado a la iniciativa, sino también de
los recursos humanos, las voluntades y las capacidades disponibles. En adelante,
es necesario avanzar hacia estudios comparados que permitan comprender con
mayor profundidad las PML que se configuran en otras localidades argentinas.
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Resumen

Esta investigacién describe los factores sociodemogréficos asociados con la vio-
lencia reportada por mujeres migrantes y los perfiles de los presuntos agresores,
a partir de los casos registrados por la Linea 123 Agencia Mujer en Medellin
entre 2020 y 2024. Mediante una metodologia cuantitativa, orientada por el
Standardized Reporting of Secondary Data Analyses (STROSA), se aplicaron andlisis
descriptivos y pruebas bivariadas para identificar asociaciones o diferencias entre
las variables. Los resultados muestran que la violencia fisica fue la més frecuente
entre las mujeres migrantes, seguida de la violencia econémica, la psicoldgica y
digital, y la sexual. Sin embargo, la violencia no es homogénea: su frecuencia y dis-
tribucién dependen de factores como la edad, la jefatura del hogar, la actividad
econémica y la desigualdad territorial, entre otros. La violencia se concentra en
zonas urbanas que comparten condiciones de desigualdad, precariedad y meno-
res niveles de calidad de vida. A su vez, la violencia fisica y econémica se presenta
principalmente en el &mbito de las relaciones de pareja, mientras que la violencia
sexual y sociopolitica aparece en espacios mas amplios de vecindad, sociabilidad
o dependencia.

Palabras clave: desigualdad, interseccionalidad, género, nacionalidad, registros,
violencia sexual, Venezuela.

Abstract

This study describes the sociodemographic factors associated with violence re-
ported by migrant women and the profiles of the alleged perpetrators, based on
cases recorded by the Linea 123 Agencia Mujer in Medellin, Colombia, between
2020 and 2024. Using a quantitative methodology guided by the Standardized
Reporting of Secondary Data Analyses (STROSA), descriptive analyses and bivariate
tests were conducted to identify associations or differences between variables.
The results show that physical violence was the most frequent form of violence
among migrant women, followed by economic, psychological and digital, and
sexual violence. However, violence is not homogeneous: its frequency and distri-
bution depend on factors such as age, household headship, economic activity,
and territorial inequality, among others. The evidence suggests that violence is
concentrated in urban areas characterized by inequality, precariousness, and
lower quality of life. In turn, physical and economic violence occurs mainly within
intimate partner relationships, whereas sexual and sociopolitical violence appears
in broader spaces of neighborhood, sociability, or dependency.

Keywords: inequality, intersectionality, gender, nationality, records, sexual violen-
ce, Venezuela.
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1. Introduccién

La violencia de género es uno de los problemas de derechos humanos més pre-
valentes y agudos en el mundo. Aunque no se agota en ella, la violencia de pareja
en Colombia afecta en mayor medida a mujeres entre los 18 y 49 afios; mientras
que, en “mayores de 70 afos, la violencia intrafamiliar fue el contexto de violencia
no fatal més valorado” (INMLCF', 2023, p. 25). En 2022, los registros médico-
legales indicaron que, de 41 935 casos de lesiones no fatales en contextos de
violencia de pareja, el 86,6 % correspondié a mujeres, con 36 337 casos, en los
que los presuntos agresores fueron, con frecuencia, hombres (INMLCF, 2023).

Por niimero absoluto de casos, Medellin ocupa el primer lugar en violencia de pare-
ja en el pais (INMLCF, 2023). A su vez, Antioquia (departamento del que Medellin
es capital) fue el territorio con mds feminicidios y delitos sexuales en 2024, incluso
por encima de Bogotd (Defensoria del Pueblo, 2025). Para el Observatorio de
Igualdad de Género para las Mujeres (2026), el 71 % de las victimas en casos de
violencia intrafamiliar son mujeres y nifias, y las comunas de Manrique y Robledo,
ubicadas en la zona nororiental de la ciudad, son las més afectadas. Cada dia,
en promedio, 48 mujeres son victimas de violencia intrafamiliar y 40 nifas de
violencia sexual en Medellin, segtin el mismo Observatorio.

No obstante, el fenémeno es complejo, multidimensional y se expresa en otros
espacios, modos y niveles de intensidad; es decir, las agresiones no solo ocurren
en el &mbito de las relaciones afectivas. Cuando se plantea que la violencia de
género se concreta en tipologias delictivas en las que las mujeres representan un
alto porcentaje de las victimas en procesos penales asociados con delitos contra
la integridad personal, la libertad y la familia (58,2 % de los casos, frente al 37,4 %
de hombres victimas entre 2019 y 2023 (Ministerio de Justicia y del Derecho,
2025), se sostiene también que dicha violencia supera el &mbito de la pareja y
el espacio intimo, y que varios tipos de violencia se acumulan o articulan con la
violencia no fatal. Asf, bajo un tipo de violencia subyacen otras formas.

Estas condiciones, junto con el peso migratorio de Medellin como una de las
ciudades de Colombia que alberga mayor poblacién migrante (Medellin Cémo
Vamos, 2025), la convierten en un caso emblemdtico para abordar la interseccién
entre violencia de género y migracién. De acuerdo con la Direccién de Asuntos
Migratorios Consulares y Servicio al Ciudadano (2024, p. 19), “la proporcién de
poblacién venezolana sobre el total de poblacién extranjera que se encuentra en la
ciudad asciende al 90 %”. El departamento de Antioquia concentra el 13,81 % de
dicha poblacién, por detrds de Bogotd, con el 20,97 %. El 8,43 % de los migrantes
venezolanos del pafs se encuentra en Medellin, en el que el 52 % son mujeres
(Observatorio de Migraciones, Migrantes y Movilidad Humana [OM3], 2024)°.

1 Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses (INMLCF).

2 De la poblacién venezolana residente en el Area Metropolitana de Medellin, el 29,8 % llegé recientemente
(entre 1y 5 afios), mientras que el 62,7 % cuenta con 5 afios o mas de residencia (Medellin Cémo Vamos,
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Medellin también es un caso emblematico porque su alcaldia cuenta con la Linea
123 Agencia Mujer. La linea tiene por propdsito brindar atencién de emergencia
a mujeres en situacion de riesgo y a victimas de violencias de género, con enfoque
de derechos humanos y trato diferencial (Lépez y Franco, 2023). El énfasis en lo
local, en la gestién del riesgo y en la posibilidad de activar rutas de denuncia (no
solo de atencidén) convierte a la linea en un referente nacional, distinto de otras
iniciativas de su tipo, como la Linea Pdrpura Distrital de Bogotd, orientada a
brindar atencién psicosocial y juridica.

Dado que es posible aproximarse a la relacién entre migracién y violencia de
género a partir de registros administrativos institucionales, este articulo describe
la violencia reportada por mujeres migrantes a la Linea 123 Agencia Mujer en
Medellin entre 2020 y 2024, desde dos dimensiones: el perfil sociodemografico de
las victimas y el perfil de los presuntos agresores. El propésito no es ofrecer una
medicién poblacional de la violencia ni evaluar la calidad y eficiencia del servicio
o del flujo de llamadas, sino ofrecer una aproximacién que permita comprender
los patrones diferenciales y observables de la violencia contra mujeres migrantes.

1.1. Politica publica, institucionalidad, protocolo y limitaciones

La Linea 123 Agencia Mujer forma parte de la politica publica local. Tiene sustento
normativo en el Acuerdo 52 de 2011 del Concejo de Medellin, que dispuso crear el
Programa de Proteccién Integral y Apoyo para las Mujeres Victimas de Violencia.
El Programa contiene varias medidas delegadas a la Secretaria de las Mujeres de
la Alcaldia de Medellin, como los hogares de acogida, la atencién psicosocial y
“las condiciones técnicas e informaticas para el registro y soporte de las pruebas
y denuncias que permitan hacer el seguimiento a los hechos de violencia in situ”
(Concejo de Medellin, 2011, articulo tercero).

Este instrumento, implementado desde 2013, forma parte de las rutas de atencién
a violencias y se vincula con la Politica Publica para la Igualdad de Género de las
Mujeres Urbanas y Rurales del Municipio de Medellin, aprobada por el Concejo
de Medellin mediante el Acuerdo 102 de 2018. No obstante, el Plan de Desarrollo
Distrital “Medellin Futuro” 2020-2023 fue el Unico de su tipo que incluyé a la
Linea 123 Agencia Mujer como parte de las “acciones de atencién y proteccién
integral a las mujeres en riesgo y victimas de violencias, especialmente las basadas
en género” (Alcaldia de Medellin, 2020, p. 330).

De acuerdo con la informacién disponible en la pagina web de la Secretaria de
las Mujeres, la mujer en situacién de riesgo marca el nimero unico de seguridad
y emergencias 1233, y solicita a la persona que contesta que la redireccione a

2025). Las cifras generales indican que, de 2 811 734 personas venezolanas que ingresaron al pafs, 2 282
247 estaban en proceso de regularizacién o fueron regularizadas en el marco del Estatuto de Proteccién
Integral de Migrantes, mientras que 462 048 se encontraban en condicién migratoria irregular; es decir, el
16 % (OM3, 2024).

3 Acargo de la Alcaldia de Medellin, en colaboracién con la Policia Nacional.
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Agencia Mujer. Segin la investigacién de Romero et al. (2017), una psicéloga
atiende la llamada, interactuda con la victima, formula las preguntas de rigor, toma
la informacién (que queda registrada en el sistema de respuesta de emergencia
denominado Positrén, al que también tiene acceso la Policia Nacional) y brinda
atencién. A la linea también [laman testigos de violencia.

La profesional clasifica el nivel de riesgo y la solicitud, establece prioridades, ofre-
ce terapia en caso de crisis emocional intensa y medidas de contencidn rapida, y
evalta, de comtn acuerdo con la mujer, si necesita apoyo inmediato de la Policfa
(Romero et al., 2017). También pregunta si requiere ayuda juridica; en ese caso,
transfiere la llamada al drea de Atencién Psicojuridica en Territorio. La linea no
recibe denuncias ni sus funcionarias sustituyen la labor del sistema de justicia,
pero ofrece la posibilidad de derivar la llamada a la entidad correspondiente y,
por tanto, activa la ruta.

No es posible continuar con este estudio si no se reconocen las limitaciones de este
mecanismo. En primer lugar, la linea esta dirigida a mujeres mayores de 18 afios, a
mujeres que enfrentan barreras para interrumpir voluntariamente su embarazo y
a adolescentes mayores de 14 afios que hayan sido victimas de violencia por parte
de su pareja o expareja, o que tengan hijos (Alcaldia de Medellin, s. f.). En este
sentido, la atencién no resulta plenamente interseccional, ya que reduce la violen-
cia contra las adolescentes al &mbito doméstico, mientras que el lineamiento no
es claro sobre el abordaje de nifias que atraviesan violencia sexual, intrafamiliar o
violencias asociadas al cuidado y la dependencia.

Ademas, se desconoce si hay nifias y ninos que presencian episodios de violencia
entre adultos, si son victimas y cudl es el tratamiento institucional que ofrece la
linea al respecto. La informacién de la pdgina web de la Secretaria de las Mujeres*
tampoco aporta datos sobre la atencién diferencial, por ejemplo, de mujeres
trans y personas no binarias que, ademds de estar expuestas a violencia de pareja
y expareja, pueden enfrentarse a revictimizacion y violencia estatal, en especial por
parte de la Policfa (Alcaldia de Medellin, 2023).

Ante la falta de conocimiento sobre los componentes y contenidos de este tipo de
servicios, estudiada en otros paises (Herndndez et al., 2021), existe evidencia de
que la Linea 123 Agencia Mujer enfrenta barreras asociadas con la alta deman-
da, la limitada capacidad de respuesta y las dificultades en la atencién (Lépez
y Franco, 2023). Desde sus inicios, la linea presenté dificultades: para 2013, la
capacidad promedio de atencién era de seis casos diarios, pero se recibfan diez
denuncias al dia. “Las dos especialistas [psicéloga y abogada] no daban abasto
para hacer un seguimiento de emergencia a todas las mujeres que llamaban en 24
horas” (Romero etal., 2017, p. 12).

4 Secretaria de las Mujeres de Medellin: https://www.medellin.gov.co/es/secretaria-mujeres/
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La demanda se incrementé durante la pandemia por covid-19 (Valle, 2022), hasta
el punto de que la linea colapsd, no solo porque las llamadas se triplicaron, sino
también porque la entidad “se dedicé a ayudar a las mujeres a diligenciar los for-
mularios que debian enviarse por correo electrénico a las Comisarfas de Familia”
(Alcaldfa de Medellin, 2023, p. 29). Las migrantes venezolanas fueron uno de los
segmentos mas perjudicados durante la pandemia: llamaban con frecuencia a la
linea para presentar casos de violencia exacerbada por la pérdida de empleo, situa-
cién quellevé a algunas a quedaren situacién de calle (Alcaldia de Medellin, 2023).

Por otro lado, la efectividad de la linea —en términos de atender, orientar y ac-
tivar las rutas de proteccién— también depende de la gestién y comunicacién
interinstitucional, asi como de los tiempos de respuesta de la red de operadores,
servicios e instituciones, que no siempre estd articulada. Entre estos se encuentran
la Fiscalia, la Policia, el INMLCF, las comisarias de familia, la Defensoria, las insti-
tuciones prestadoras de salud, los servicios de atencién psicolégica y juridica, los
centros de integracién local y los hogares de proteccién. A ello se suman barreras
operativas y comunicacionales, como la ausencia de automdviles suficientes para
trasladar a las mujeres a centros de salud y justicia cuando corresponde, o la falta
de intérpretes para mujeres con discapacidad auditiva o dificultades del habla
(Alcaldia de Medellin, 2023).

La Iinea corresponde a un servicio de emergencia complementario, por lo que
no recibe todos los hechos de violencia ni todas las llamadas son atendidas con
la misma prioridad, ya que esto depende de la clasificacién del riesgo o de la
emergencia® que efectta la persona que contesta (Alcaldia de Medellin, 2023).
Segiin Hernandez et al. (2021), este tipo de servicios no puede cuantificar cudntas
mujeres atravesaron violencias, castigos o golpes previos en su circulo familiar, de
amistad o durante su nifiez; tampoco permite conocer en qué momento llaman.
En ocasiones, la violencia no ocurre necesariamente de forma inmediata antes de
lallamada, ya que es probable que existan puntos de quiebre, como un embarazo,
un hijo o una separacién conyugal, que activan la alerta de cuidado y proteccién.

Aunque no es posible conocer si las victimas tienen redes de apoyo y proteccién o
si mantienen dependencia econémica y emocional con el agresor, si hay mujeres
victimas de violencia fisica, psicoldgica e intrafamiliar que llaman a la linea para
pedir ayuda para sus familiares o llegar a un acuerdo. La fuente las describe como
“Muchas de ellas mujeres adultas mayores, victimas de violencia por parte de sus
hijos, algunos de ellos consumidores de sustancias psicoactivas o con diagndsti-
cos psiquidtricos sin tratar” (Alcaldia de Medellin, 2023, p. 10). La sobrecarga
feminizada del cuidado y el vinculo afectivo con los agresores son barreras que
impiden a ciertas mujeres activar los mecanismos punitivos, aun cuando la violen-
cia recaiga sobre ellas.

5 Mujeres que ingresan a hospitales, presentan lesiones o se encuentran inconscientes, tienen barreras para
la comunicacién telefénica o han sido victimas de violencia sexual.
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Por otro lado, el miedo a que la denuncia active la pérdida del estatus migratorio
o la deportacién por condicién migratoria irregular (Innes et al., 2024), la de-
pendencia econémica, documental o afectiva (Cuesta-Garcia y Crespo, 2022),
la normalizacién de las violencias (Calderdén-Jaramillo et al., 2020), asi como la
discriminacién, la xenofobia y el trato institucional desigual, entre otros factores,
hacen que muchas migrantes no denuncien. Esta poblacién se encuentra en una
posicién desigual frente a otras mujeres que atraviesan situaciones de riesgo,
sea por la ausencia de contactos o por la precariedad econémica (Ministerio de
Justicia y del Derecho, 2025).

1.2. Metodologia

La metodologia de este estudio es cuantitativa, con disefio observacional,
transversal y analitico. Se tomé como fuente de informacién la base de datos de
la atencién psicojuridica de la Linea 123 Agencia Mujer, que ofrece una apro-
ximacién inicial a las necesidades de quienes llaman, a los perfiles de quienes
presuntamente agreden y a la forma de enfocar los servicios estatales de atencién.
En consecuencia, los datos no permiten establecer relaciones causales de la vio-
lencia, estimar el subregistro, identificar todas las violencias que se superponen ni
calcular prevalencias poblacionales.

La poblacién de estudio estuvo conformada por mujeres que llamaron a la linea en
calidad de solicitantes directas entre 2020 y 2024. Se definié esta ventana tempo-
ral debido a la disponibilidad plena de los registros y de las variables estudiadas,
asf como por tratarse de afios en los que las llamadas y los registros se triplicaron
(Alcaldia de Medellin, 2023). Los datos fueron suministrados por la Secretaria de
las Mujeres en un archivo consolidado por afios, en formato Excel, con registros
administrativos anonimizados. Por ello, los autores de este articulo no tuvieron
acceso a nombres, cédulas, teléfonos, direcciones, correos electrénicos, nimeros
de caso ni a ningln otro dato personal de la victima o del presunto agresor.

La informacién se obtuvo tras la presentacién de un derecho de peticién® a la
Secretaria de las Mujeres y fue entregada en formato digital. Como formaba parte
del registro operativo institucional, requirié un proceso de depuracién, validacién
y estandarizacién. La base estuvo protegida durante las fases del proceso de inves-
tigacion y su uso no excede el ambito académico.

En cuanto a la base, cada registro corresponde a una atencién cuya informacién
se distribuye en 35 variables, entre ellas: datos sociodemograficos y de contexto
de la victima asociados con el tipo de violencia, lugar de ocurrencia y presunta
persona agresora; caracteristicas del posible agresor (edad, sexo y actividad
econémica); variables territoriales (residencia, comuna y cédigo de comuna); y

6  Mecanismo juridico que permite a una persona en Colombia solicitar informacién, documentos o copias,
asi como formular quejas ante una autoridad sobre un asunto general o particular.
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variables relacionales (uso de arma, uso de sustancia psicoactiva y condicién de
victima del conflicto), entre otras.

Los datos fueron procesados siguiendo los lineamientos de la guia metodoldgica
Standardized Reporting of Secondary Data Analyses (STROSA), asi como las recomen-
daciones de acceso, depuracién, limpieza y estandarizacién de Swartetal. (2016)’.
El archivo fuente suministrado contenia 28 816 registros; tras la depuracién, la
base quedd en 22 758 registros, de los cuales 20 938 correspondian a mujeres de
nacionalidad colombiana y 1820 a mujeres de otras nacionalidades (7,9 % de la
base depurada). El proceso de depuracién y control de los datos incluyé:

* Identificar registros duplicados, verificados mediante fecha de atencién, docu-
mento de identificacién y combinacién de variables sociodemograficas.

*  Detectary corregir inconsistencias internas, valores imposibles, edades atipicas y
categorfas no estandarizadas generadas durante el registro operativo.

e Estandarizar categorias en variables clave, para asegurar coherencia temporal en-
tre los cinco afios de estudio.

* Tratar datos faltantes, mediante la exclusién de registros con ausencia de infor-
macién sobre el agresor y el tipo de violencia.

*  Excluir registros reportados por terceras personas, asf como de casos en los que la
informacién de la victima y del presunto agresor era incompleta o no correspon-
dia con el marco del estudio, centrado en violencia.

e Delimitar la base de datos: de 1 874 registros de mujeres migrantes, 54 registros
(2,9 %) no fueron incluidos porinformacién incompleta o duplicidad. Porello, esta
investigacién tomé como punto de partida 1820 registros de mujeres migrantes.

El andlisis descriptivo se efectué mediante frecuencias y proporciones para las va-
riables cualitativas (sexo, actividad econémica y lugar de residencia), y mediante
medidas de tendencia central y dispersién para las variables cuantitativas (edad).
Luego, se evaluaron las asociaciones entre los tipos de violencia, los factores
sociodemograficos de las victimas y las variables relacionadas con el presunto
agresor. Para el andlisis bivariado de la relacién entre variables (técnica que
permite identificar asociaciones y aportar indicadores de distribucién, asi como
perfiles sociales y espaciales de las personas que reportan) se emplearon pruebas
de independencia de chi-cuadrado, medidas de asociacién segtin la naturaleza
de las variables y estimaciones de razones de prevalencia cuando fue pertinente.

En relacién con las fuentes secundarias, ChatGPT 5 sirvié como herramienta de
apoyo en dos momentos del proceso de investigacién: primero, para identificar
contribuciones académicas indexadas complementarias sobre violencia y perfiles

7  EISTROSA es una propuesta metodoldgica orientada a estandarizar la forma en que se reportan estudios
que utilizan datos secundarios. Sin embargo, los andlisis de fuentes secundarias suelen intentar responder
preguntas para las cuales la base original no fue disefiada. Esta es, probablemente, su limitacién mas impor-
tante: ninguna gufa metodoldgica puede corregir por completo el problema de inferir relaciones complejas
o constructos sociales a partir de datos creados originalmente con fines administrativos o clinicos distintos
de la investigacion.
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de las victimas que llaman a lineas de emergencia; segundo, para rastrear informes
institucionales y de organismos sobre la Linea 123 Agencia Mujer en Medellin,
cuya literatura es escasa. Toda la informacién arrojada por este sistema fue con-
sultada e interpretada por los autores.

2. Acercamiento tedrico

Los enfoques interpretativos que consideraban la violencia de género como
un hecho aislado o desligado de factores estructurales hoy no tienen vigencia.
Actualmente, tanto los organismos internacionales como la literatura especia-
lizada sostienen que dicha violencia forma parte de un fenémeno enraizado en
la desigualdad histérica entre hombres y mujeres, la disparidad en el acceso a
derechos, la asimetria entre los roles culturalmente asignados y la naturalizacién
de la subordinacién en un sistema que reproduce conductas machistas y hetero-
patriarcales (Flores, 2021; Martinez, 2022; Scheer et al., 2022; Michelis, 2025;
Veronese et al., 2025).

Mas alld de esta discusién causal, los factores sociodemograficos, econémicos
y de apoyo social pueden aumentar la probabilidad de que una mujer atraviese
episodios de violencia, en especial las mujeres migrantes, que estdn mas expuestas
(en comparacién con mujeres nacionales y otros segmentos poblacionales) a la
violencia de pareja (Vives-Cases et al., 2010; Li et al., 2020). Algunos estudios
sostienen que las mujeres migrantes embarazadas enfrentan mayor riesgo si viven
sin pareja, son solicitantes de asilo, han migrado recientemente o tienen una
formacién educativa inferior a la secundaria (Stewart et al., 2012).

Las mujeres migrantes experimentan desafios tnicos, distintos a los de los hombres
migrantes y las mujeres locales, al afrontar multiples formas de discriminacién
basadas en su género, origen nacional, estatus migratorio y otras identidades
interrelacionadas [...] las mujeres migrantes experimentan formas de rechazo
particulares, derivadas de estigmas y estereotipos que no enfrentan los migrantes
hombres. (Luzes et al., 2024, pp. 5-6)

Ahora bien, scémo explicar que entre las mujeres migrantes existan vulnerabilida-
des diferenciales que exponen a esta poblacién al riesgo? Desde la interseccionali-
dad, concepto usado con amplia frecuencia en los estudios de género, es posible
abordar los factores diferenciales que inciden en la exposicién a la violencia. Esta
se profundiza y no afecta de igual manera a todas las mujeres migrantes cuando
se intersecta con la clase, la edad, la etnia, la orientacién sexual, las condiciones
socioeconémicas, entre otros factores (Viveros, 2016). Ademds, los factores
asociados con la trayectoria migratoria (viajar solas, sin redes de proteccién ni
recursos econémicos, o migrar de manera forzada por contextos adversos), junto
con la xenofobia, la pobreza o la situacién de irregularidad, aumentan la exposi-
cién al riesgo en todas las etapas de la migracion (Ariza y Jiménez, 2022), incluso
en el retorno.
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Ademds, entre las mujeres migrantes, el continuum de la cadena de cuidados, como
la obligacién de “resolver de forma ineludible las necesidades reproductivas de
sus propios hogares” (Ariza y Jiménez, 2022, p. 12), profundiza la subordinacién
y las desigualdades histéricas de género cuando se efecttia en condiciones de
precarizacion, irregularidad o informalidad. En este sentido, Viveros (2016, p. 8)
sostiene que esta labor es estratificada y depende de la posicién que ocupe la
mujer dentro del sistema, en relacién con “posiciones sociales que no padecen ni
la marginacién ni la discriminacién, porque encarnan la norma misma, como la
masculinidad, la heteronormatividad o la blanquitud”.

El estatus migratorio es, por si mismo, una condicién que puede aumentar la expo-
sicion al riesgo, a partir de factores como la irregularidad documental y la preca-
riedad econémica, tanto en entornos institucionales como comunitarios (Ornell
et al., 2022), asi como por las limitaciones estatales para garantizar atencién y
prevencién integral (Calderén-Jaramillo et al., 2020). “El aumento de la pobreza
y la imposibilidad de acceder a un trabajo decente también han llevado a algunas
mujeres migrantes a aceptar oportunidades econédmicas arriesgadas, lo que las ha-
ce mas vulnerables a la violencia, el abuso y la explotacién” (von Haseetal., 2021).

Aunque la evidencia es limitada, algunos aportes ofrecen pistas sobre los tipos de
violencia reportados a las lineas de emergencia, en especial durante la pandemia
por covid-19. Treves-Kagan et al. (2025) sostienen, tras analizar una base de 49
817 migrantes que llamaron a la Linea Nacional de Ayuda contra la Violencia
Doméstica en Estados Unidos, que la violencia facilitada por la tecnologia y el
abuso econémico y financiero fueron los tipos mas comunes entre 2016 y 2019,
mientras que los abusos relacionados con el estatus migratorio y las finanzas
personales fueron las barreras reportadas con mayor frecuencia después de la
pandemia por covid-19.

No obstante, el tipo de violencia reportada varia segtn el territorio y los contextos
propios de cada pafs. En América Latina, los reportes de violencia facilitada por
tecnologias no aparecen con la misma frecuencia en los registros disponibles.
Perez-Vincent y Carreras (2022) destacaron que las atenciones por violencia
doméstica en lineas especializadas durante los primeros meses de la pandemia
por covid-19 fueron significativas y se incrementaron en Colombia, Pert, Buenos
Aires, Ecuador, Costa Rica y Uruguay. Pese a ello, no en todos los escenarios es
posible obtener informacién robusta sobre quién llama, cudl es su relacién con el
agresor, qué tipo de violencia reporta y otros datos relevantes.

En Colombia, las llamadas sobre violencia doméstica aumentaron un 127 % du-
rante la pandemia (mucho mas que en los otros paises de estudio), pero se desco-
nocen los detalles de las victimas y los agresores (Perez-Vincent y Carreras, 2022).
En Perd, por ejemplo, a partir de 693 747 registros de la Linea 100 evaluados entre
2018 y 2022, se identificé que la edad y las caracteristicas individuales son fac-
tores predisponentes a la violencia doméstica (Herndndez-Vasquez et al., 2023).
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Ademds, es posible que nifios, adultos mayores y personas con discapacidad
reporten menos violencia debido a la dependencia del agresor, lo que no refleja
necesariamente una menor ocurrencia de violencia.

Los factores sociodemograficos permiten aproximarse a la naturaleza de la violen-
cia, aunque no la explican por si solos. De acuerdo con el registro de personas que
acudieron a un servicio de urgencias de un hospital de Vancouver por violencia
doméstica, Janssen y Mackay (2012) determinaron las siguientes caracteristicas
sociodemogréficas: el 95,3 % de las victimas eran mujeres y el agresor reportado
fue un hombre en el 94,2 % de las ocasiones. EI 77 % de las victimas reporté haber
sufrido abuso previo por parte de otra persona; el 78 % reportaba abusos desde
la infancia y el 62,3 % estaba casada o vivia con el agresor. Mds del 60 % de las
victimas tenfa entre 30 y 49 afios.

Este tipo de datos ofrece una mirada interseccional de la violencia de género
respecto de quienes tienen mayor riesgo de atravesar violencia, aunque debe
complementarse con otros factores, como los territoriales. Algunas investigacio-
nes muestran que la mayorfa de los casos de violencia contra la mujer ocurre en
barrios con altos niveles de marginacién y escasa presencia institucional, como
lo demostraron Pérez-Ferndandez et al. (2025) para el caso de Monterrey. En esos
mismos espacios de riesgo suelen instalarse las poblaciones migrantes, en con-
textos donde existen violencias diferenciadas respecto de la poblacién nacional y
pocas respuestas de atencidn (Di Matteo, 2022; Salehin, 2024); por ello, el riesgo
se intensifica por su posicién como grupo vulnerable.

3. Resultados

De los 1820 registros correspondientes a mujeres migrantes atendidas por la
Linea 123 Agencia Mujer entre 2020 y 2024, no fue posible desagregar la infor-
macién por afio, debido a que la base entregada por la Secretaria de las Mujeres
no incluyd la fecha del reporte. No obstante, de los 1820 registros, el 96 % co-
rrespondié a mujeres de nacionalidad venezolana, es decir, 1759 casos. El 4 %
restante se distribuyé en otras nacionalidades: 27 registradas como extranjeras,
10 de Ecuador, 4 de Brasil, 4 de Costa Rica, 4 de Pert, 3 de México, 2 de Espaiia,
2 de Estados Unidos, 2 de Israel, 1 de Austria, 1 de Bolivia y 1 de Panama. La
violencia fisica fue el tipo mas reportado (1374 casos), seguida por la violencia
econémica, psicolégica y digital (287 casos), la violencia sexual (125 casos) y, en
menor proporcidn, la violencia sociopolitica e institucional (34 casos).

Ahora bien, la violencia no se distribuye de manera homogénea entre las mujeres
migrantes, sino que se concentra en determinados perfiles. Por rango etario, la
violencia fisica, al igual que la econédmica, psicoldgica y digital, se concentra en
jévenes y adultas jévenes (entre 20 y 34 afios), con el 73,8 % de los reportes. En
cambio, aunque la violencia sexual tiene un perfil mds disperso y se concentra en
mujeres jévenes (entre 20 y 29 afios), con el 60 % de los casos para este tipo de
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violencia, llama la atencién el alto porcentaje registrado en adolescentes de 15 a
19 anos, con el 14,4 %. De hecho, entre todos los tipos de violencia analizados,
esta es la que mds las afecta. Por su parte, la violencia sociopolitica e institucional
afecta en alta proporcién a jévenes y adultas jévenes entre 20 y 34 afios.

La edad aparece asociada con otras variables, como el nivel educativo, la actividad
econémica y la zona de residencia. La jefatura del hogar es una variable estadis-
ticamente significativa, pues el 66,59 % de las mujeres se identificé como jefa de
hogar. Las mujeres jefas de hogar concentran mas reportes de violencia fisica (911
casos frente a 1374) y de violencia econémica, psicolégica y digital (210 frente a
287 casos reportados para este tipo) que aquellas que no se identificaron como
jefas de hogar.

Respecto del nivel educativo, la violencia se concentré en mujeres con educacién
secundaria. Segun el tipo de violencia, este grupo concentré el 66,5 % de los
casos de violencia fisica, el 65,2 % de violencia econémica, psicoldgica y digital,
el 69,6 % de violencia sexual y el 52,9 % de violencia sociopolitica e institucional.
La violencia también afecta, en promedio, al 25 % de mujeres que cuentan con
niveles educativos medios, técnicos y profesionales, mientras que las mujeres con
baja escolaridad presentan niimeros absolutos menores.

En cuanto a la actividad econdémica, el 58,6 % de las mujeres indicé que trabajaba,
el 28,3 % estaba dedicada a oficios del hogar, el 9 % buscaba trabajo, el 3 % no tenia
actividad y el 0,87 % estudiaba. Entretanto, los datos muestran una concentracién
territorial de la violencia que varia de acuerdo con su tipo. En términos absolutos,
se observaron concentraciones relevantes de violencia fisica y sexual en la zona
centrooriental de Medellin) 166 y 44 casos, respectivamente), asi como en la zona
nororiental (353 y 26 casos, respectivamente). Respecto de la violencia econémi-
ca, psicolégica y digital, hay un ligero cambio, ya que la zona nororiental ocupa el
primer lugar, con 94 casos, seguida por la zona centrooriental, con 83 reportes.

La violencia sociopolitica e institucional tuvo una distribucién més dispersa, con
énfasis en las zonas centrooriental y centroccidental, con 9 casos cada una. Vale
precisar que las zonas suroriental y suroccidental, el Area Metropolitana del Valle
de Aburrd (AMVA) y el drea rural del municipio presentaron frecuencias menores.
Ademas, el 59,2 % de los registros procedid, en conjunto, de las zonas centro-
oriental y nororiental.

La Linea 123 Agencia Mujer indaga por antecedentes de victimizacién asociada
con el conflicto armado colombiano. Solo 67 mujeres respondieron que si (3,68 %
del total). Entre ellas, 44 reportaron violencia fisica; 14, violencia econémica,
psicoldgica y digital; 4, violencia sexual; y 5, violencia sociopolitica e institucional.
Los datos del perfil sociodemografico de las victimas se presentan a continuacién:
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Tabla 1

Violencia contra mujeres migrantes segtin factores sociodemograficos en Medellin
2020-2024

Sociopolitica e
institucional

Econémica, psicolégica
y digital n = 287

Caracteristicas

n =34
Nacionalidad
Venezolana 1333 (97,0) 281(97,9) 114 (91,2) 31(91,2) 0.001
Otra 41 (3,0) 6(2,1) 11 (8,8) 3(8,8) ’
Grupo de edad
De 15 a 19 afios 98 (7,1) 17.(5,9) 18 (14,4) 3(8,8)
De20a 24 afios | 382 (27,8) 66 (23,0) 44 (35,2) 7 (20,6)
De25a29afios | 361(26,3) 85 (29,6) 31(24,8) 9(26,5)
De30a34afos | 270(19,7) 53 (18,5) 15 (12,0) 7(20,6)
De 35 a 39 afios 143 (10,4) 25(8,7) 9(7,2) 5(14,7) 0,017*
De 40 a 44 afios 54(3,9) 16 (5,6) 4(3,2) 3(8,8)
De 45 a 49 afios 39(2,8) 11 (3,8) 0(0,0) 0(0,0)
De 50 a 54 afios 13 (0,9) 8(2,8) 2(1,6) 0(0,0)
55 afios o mas 14 (1,0) 6(2,1) 2(1,6) 0(0,0)
Jefatura del hogar
si 911 (66,3) 210 (73,2) 71 (56,8) 20 (58,8) 0.008
No 463 (33,7) 77 (26,8) 54 (43,2) 14 (41,2) ’
Ninguno 14 (1,0) 5(1,7) 4(3,2) 2(5,9)
Primaria 104 (7,6) 21(7,3) 6 (4,8) 2(5,9)
Secundaria 914 (66,5) 187 (65,2) 87 (69,6) 18 (52,9) 0,178*
Media/técnica 169 (12,3) 43 (15,0) 13 (10,4) 5(14,7)
Profesional 173 (12,6) 31(10,8) 15(12,0) 7 (20,6)
Actividad econémica
Trabajando 803 (58,4) 175 (61,0) 69 (55,2) 18 (52,9)
Oficios del hogar | 417 (30,3) 69 (24,0) 24 (19,2) 6(17,6)
Buscando trabajo 110 (8,0) 28(9,8) 20 (16,0) 7 (20,6) 0,001*
Sin actividad 34 (2,5) 13 (4,5) 3 (6,4) 3(8,8)
Estudiando 10 (0,7) 2(0,7) 4(3,2) 0(0,0)
Zona de residencia

Nororiental 353 (25,7) 94 (32,8) 26 (20,8) 4(11,8)
Noroccidental 178 (13,0) 38(13,2) 17 (13,6) 6(17,6)
Centrooriental 466 (33,9) 83 (28,9) 44 (35,2) 9(26,5)
Centroccidental 163 (11,9) 27 (9,4) 19 (15,2) 9 (26,5) 0.042*
Suroriental 11 (0,8) 1(0,3) 3(2,4) 0(0,0) ’
Suroccidental 96 (7,0) 18 (6,3) 6(4,8) 2(5,9)
Distrito rural 101 (7,4) 24 (8,4) 8 (6,4) 3(8,8)
AMVA 6(0,4) 2(0,7) 2(1,6) 1(2,9)
Si 44 (3,2) 14 (4,9) 4(3,2) 5(14,7) 0.003
No 1330 (96,8) 273 (95,1) 121 (96,8) 29 (85,3) ’

Fuente: Base de datos administrativa anonimizada de la Linea 123 Agencia Mujer, suministrada por la Secreta-
ria de las Mujeres de Medellin; procesamiento de los autores (2025).

Nota: Las variables categéricas se describen mediante frecuencias absolutas (n) y relativas (%). El asterisco (*)
indica que se aplicé la prueba exacta de Fisher con simulacién de Monte Carlo. Nivel de significancia: a < 0,05.
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Por otro lado, es posible conocer las caracteristicas del presunto agresor, el vincu-
lo con la victima y algunas condiciones asociadas, tal como consta en la tabla 2.
En el 97 % de los casos, el presunto agresor fue un hombrey, en el 2 %, una mujer.
Este dato sugiere relaciones desiguales de poder en las que los hombres aparecen
como los principales agresores reportados. Ahora bien, los hombres que tenian
una relacién de pareja con la victima aparecen como los principales agresores
en los casos de violencia fisica (83,9 %) y de violencia econémica, psicoldgica y
digital (82,6 %). En cambio, los hombres que mantenian una relacién de amistad
o sociabilidad con la victima se asocian en mayor proporcién con la violencia
sexual (57,6 % de los casos) y la violencia sociopolitica (47,1 %).

El hallazgo mas revelador es que la violencia sexual contra mujeres migrantes
en Medellin no se limita al &mbito intimo, aunque este representa el 35,2 % de
los casos. Los datos sugieren que la violencia sexual también se ubica en redes
cercanas, entornos comunitarios, espacios de confianza o relaciones sociales apa-
rentemente no intimas, con el 57,6 % de los casos. Un patrén similar se observa en
la violencia sociopolitica, en la que este tipo de vinculo registra el 47,1 %.

Asimismo, los datos muestran que el presunto agresor no mantiene vinculos con
grupos armados (legales o ilegales, segtn la clasificacién de la base) en el 93,1 %
de los casos. No obstante, en la violencia sociopolitica e institucional se registra
una mayor proporcién de vinculos con alguno de estos grupos, con el 23,5 %,
mientras que en la violencia fisica el porcentaje cae al 5,9 %; en la violencia eco-
ndémica, psicoldgica y digital, al 9,1 %; y en la violencia sexual, al 8 %.

Ademas, el 62,3 % de las mujeres reporté que el presunto agresor se encontraba
bajo los efectos de sustancias psicoactivas. Esto sugiere que el consumo aparece
con frecuencia en los contextos de violencia fisica (62,2 %), econémica, psicoldgi-
cay digital (68,6 %), y sexual (52,8 %). Finalmente, de acuerdo con las medianas
y sus respectivos rangos intercuartilicos, los agresores se concentran en edades
adultas jévenes; sin embargo, esta variable no diferencia de forma importante los
tipos de violencia reportados en la tabla.

Tabla 2

Tipos de violencia contra mujeres migrantes segun caracteristicas del presunto agresor
en Medellin, 2020-2024

Sociopolitica e

Caracteristicas Fisica Econémica, psicolégica | Sexual institucional
n=1374 y digital n = 287 n=125 _
n =34
Sexo
‘ Hombre ‘ 1342 (97,7) ‘ 284 (99,0) ‘ 125 ‘ 32 (94,1) ‘
(100,0) 0,068
| Mujer | 32(23) | 3(1,0) | 0(0,0) | 2(5,9)
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Sociopolitica e

Econdémica, psicolégica

Caracteristicas institucional
digital n = 28
y digital n 7 n =34
Tipo de relacién con la victima

Pareja 1153 (83,9) 237 (82,6) 44 (35,2) 14.(41,2)
Q?ggsos/m""' 152 (11,1) 35(12,2) 72 (57,6) 16 (47,1)
Familiar 43 (3,1) 5(1,7) 1(0,8) 2(5,9) 0,001
Desconocido 24(1,7) 9 (3,1) 4(3,2) 0(0,0)
Jefe 2(0,1) 1(0,3) 4(3,2) 2(5,9)

Vinculo con grupos armados (GA)
GA ilegal 75 (5,5) 26 (9,1) 10 (8,0) 8(23,5)
GA legal 6(0,4) 0(0,0) 0 1((1>,50) 0(0,0) 0.001%
No registra 1293 (94,1) 261 (90,9) (92,0) 26 (76,5)

Consumo de sustancia psicoactiva
si 854 (62,2) 197 (68,6) 66 (52,8) 17 (50,0 0,008
No 520 (37,8) 90 (31,4) 59 (47,2) 17 (50,0 ’
Edad 30 (26-36) 32(27-38) 303(92)5' 30 (25-37) 0,11%*

Fuente: Base de datos administrativa anonimizada de la Linea 123 Agencia Mujer, suministrada por la Secreta-
ria de las Mujeres de Medellin; procesamiento de los autores (2025).

Nota: Las variables categéricas se describen mediante frecuencias absolutas (n) y relativas (%). La edad se des-
cribe mediante mediana y rango intercuartilico (Mediana (Q1-Q3)). La categoria “sustancia psicoactiva” inclu-
ye sustancias legales e ilegales. El asterisco (*) indica que se aplicé la prueba exacta de Fisher con simulacién
de Monte Carlo. Nivel de significancia: a < 0,05. El doble asterisco (**) indica ANOVA no parameétrico.

4. Discusién

Los resultados permiten una lectura complementaria de la violencia reportada,
a partir de patrones descriptivos relevantes, como la distribucién de los casos
registrados seglin variables individuales, sociales, relacionales y territoriales. Del
conjunto de variables descritas es posible afirmar que la violencia contra las
mujeres migrantes en Medellin no es homogénea, sino que se complejiza a partir
de factores interseccionales como el género, la nacionalidad, la edad, la jefatura
del hogar, la actividad econémica, la desigualdad territorial, el tipo de presunto
agresor, la relacién con la victima y el consumo de sustancias psicoactivas.

Las dos tablas presentadas no pueden leerse de forma aislada. La primera mues-
tra las condiciones de exposicién de la victima, mientras que la segunda permite
observar las relaciones y los contextos en que se produce la agresién. En conjunto,
ambas permiten sostener que la violencia se produce en la interseccién entre con-
diciones estructurales y relaciones de poder concretas. “No podemos, sin embar-
go, olvidar que el hecho de que tales dificultades hayan derivado en un proceso de
violencia masculina contra la mujer y no lo contrario sélo puede entenderse si se
comprende dicha violencia en relacién a la desigualdad y las relaciones de poder
de género” (Damonti y Amigot, 2020, p. 221).
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Por otro lado, la violencia tiene una dimensidn interseccional marcada, que no
se agota en el género y que trasciende las relaciones de pareja hacia circulos de
amistad y sociabilidad. Los hombres aparecen como presuntos agresores en mas
del 97 % de los casos, pese a que la prueba estadistica no muestra diferencias
significativas en la distribucion del sexo del agresor entre los tipos de violencia
analizados (p = 0,068). Aun asf, no puede negarse el patrén de masculinizacién de
la agresidn, asi como tampoco que la violencia trasciende el espacio doméstico.

Aunque las mujeres venezolanas concentran los reportes a la linea, no es posible
hablar de mayor riesgo relativo frente a la nacionalidad. No obstante, la naciona-
lidad es un factor de desigualdad solo si se estudia y combina con factores como
“el género, la etnia y la clase [que] operan de manera simultdnea en el proceso de
generary manifestar las desigualdades” (Jelin, 2021, p. 43). En estas desigualdades
multiples, como las denomina Jelin (2021), existe cierta estratificacién social que
opera desde afuera y define Iimites, derechos y beneficios derivados de pertenecer
a determinada comunidad.

Que el 66,59 % de las mujeres migrantes se haya identificado como jefa de
hogar puede indicar cierta autonomia, pero también una carga en las tareas de
cuidado, sostenimiento econémico y responsabilidad familiar que escapa a las
explicaciones causales ofrecidas y no se desprende directamente de los datos. Lo
que si revelan los datos es que sobre las mujeres migrantes dedicadas a oficios del
hogar recae una parte importante de la violencia fisica y de la violencia econé-
mica, psicoldgica y digital, aunque aquellas que tienen una actividad econémica
también aparecen de forma relevante en los registros. En todo caso, las mujeres
migrantes con ingresos propios también reportan violencia; sin embargo, futuras
investigaciones deberfan determinar cuantas de ellas, especialmente quienes tie-
nen ingresos bajos, reportan con mayor frecuencia que aquellas que cuentan con
ingresos medios y altos.

Las mujeres migrantes jévenes y adultas jévenes aparecen con frecuencia en los
registros de la Iinea como victimas de violencia, en el rango de 20 a 34 afos, aun-
que la violencia sexual, en particular, también afecta a las adolescentes de 15a 19
afos. Aunque la edad del agresor no presenta significancia estadistica clara, pues
el valor p reportado es 0,11, los registros apuntan a hombres adultos jévenes,
muchas veces en relaciones de pareja o en vinculos cercanos, como presuntos
agresores. Por otro lado, el consumo de sustancias psicoactivas esta presente en
gran parte de los casos reportados y acttia como factor asociado o situacional,
pero no explica por si mismo la violencia ni desplaza la responsabilidad del agre-
sor, aunque puede modificar la forma de la agresién.

Adicionalmente, esta investigacién expone evidencia sobre cémo la distribucién
de los tipos de violencia varfa segun el territorio. En las zonas centrooriental y
nororiental de Medellin se concentran los casos de violencia fisica, econdmica
y sexual, territorios que tienen en comun desigualdad urbana, precariedad y
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menores niveles de calidad de vida que el resto de la ciudad (Alcaldia de Medellin,
2023). Ademds, aunque se observa un mayor peso relativo entre la violencia
sociopolitica contra la mujer y la vinculacién del presunto agresor con grupos
armados ilegales, este indicador debera estudiarse como una practica situada,
relacional y territorializada.

Desde una perspectiva metodoldgica, se reconocen las limitaciones de la Linea
123 Agencia Mujer, algunas planteadas al inicio del articulo. Los registros admi-
nistrativos dependen tanto de quien toma los datos como del autorreporte de las
victimas, lo que puede producir sesgos por subregistro, omisién de informacién y
variabilidad interprofesional. Asimismo, la naturaleza descriptiva del estudio impi-
de establecer relaciones causales o temporales entre los factores sociodemogréfi-
cos delavictimay el perfil del presunto agresor. Por tltimo, no se cuenta con datos
concretos sobre la situacién que motivé la llamada, cuantas veces se repitié el epi-
sodio de violencia o sila victima (o sus familiares) posee antecedentes de violencia.

Sin embargo, los datos sirven como insumo para orientar el disefio de politicas
locales con énfasis territorial, priorizar grupos de mujeres y ajustar las rutas de
atencién. De manera puntual, el reconocimiento de los perfiles sociodemografi-
cos y relacionales de las victimas da cuenta de que, entre las mujeres migrantes
(aun cuando la mayoria son de origen venezolano), existen diferencias y la vio-
lencia tiene un impacto desigual. Por tanto, las politicas e intervenciones deben
ser diferenciadas, no solo desde un enfoque migratorio, sino desde un enfoque
interseccional que se complemente con la edad, la jefatura del hogar, la actividad
econémica, la escolaridad y el territorio.

La mayor concentracién de reportes sobre mujeres venezolanas, jévenes, jefas de
hogar y residentes en territorios precarios constituye un indicio de un patrén de
violencia que tiene lugar en las intersecciones entre género, migracién, desigualdad
e insercién socioeconémica. Los hallazgos no expresan cudnta violencia hay en
Medellin; por ello, deben leerse con cautela y segtin su alcance: muestran la distri-
bucién de la violencia reportada a partir de los perfiles de las victimas, los tipos de
violencia, las caracteristicas de los presuntos agresores y los vinculos registrados.

5. Conclusiones

Este articulo tuvo por propdsito exponer la violencia reportada por mujeres mi-
grantes a la Linea 123 Agencia Mujer, en Medellin, con énfasis en los factores
sociodemogréficos de las victimas y los perfiles de los presuntos agresores. En un
contexto local determinado por la alta recepcién de poblacién migrante venezo-
lana, desigualdades territoriales, sociales y econémicas, y una institucionalidad
local que ha desarrollado, desde hace mas de una década, dispositivos de politica
publica destinados a atender a victimas de violencia de género, la linea permite
comprender con precisién cémo se distribuyen los casos que ingresan.
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El estudio no ofrece una explicacién causal de la violencia de género en Medellin,
pero brinda evidencia empirica y complementaria para entender el fenémeno des-
de la distribucién de la violencia reportada y las condiciones sociodemogréficas y
territoriales que la atraviesan, a partir de un atributo central de la linea: sus regis-
tros administrativos. Pese a las limitaciones metodoldgicas y de funcionamiento
de este servicio, la evidencia apunta a que las mujeres migrantes reportan prin-
cipalmente violencia fisica, seguida de violencia econémica, psicoldgica y digital.
Las violencias sexual y sociopolitica e institucional fueron las menos registradas,
aunque presentan rasgos diferenciales relevantes.

Desde el enfoque interseccional, los datos mostraron que la violencia se concen-
tré en migrantes venezolanas, mujeres jévenes y adultas jévenes, jefas de hogary
residentes en zonas concretas de Medellin, como las zonas centrooriental y no-
roriental. Desde una lectura de la violencia diferencial, es necesario desagregar el
tipo de violencia, porque no todas las formas se relacionan con el &mbito fntimo
o doméstico: en la violencia fisica y en la violencia econémica, psicolégica y digital
es mas frecuente que el vinculo de la migrante con el presunto agresor sea de
pareja o convivencia; mientras que, en la violencia sexual y sociopolitica, apare-
cen con mayor peso personas conocidas, vinculos de sociabilidad o relaciones
no estrictamente intimas. Por otro lado, la violencia atraviesa todos los niveles
educativos, con mayor frecuencia entre quienes han cursado hasta secundaria y
entre quienes desarrollan alguna actividad econémica.

La metodologia empleada abre una ruta para futuras investigaciones que profun-
dicen en los datos de la linea mediante anélisis multivariados, capaces de identi-
ficar y caracterizar los actores y contextos de violencia con célculos de razones de
prevalencia ajustadas. También queda pendiente indagar por las trayectorias de la
violencia (antes, durante y después del proceso migratorio), asi como incorporar
métodos mixtos que permitan profundizar en la comprensién de las experiencias
subjetivas y las barreras para el acceso a servicios de atencién integral.

Estudios longitudinales o cualitativos podrian dar cuenta de la influencia de la
territorialidad, la politica migratoria y la informalidad laboral en la exposicién
de las mujeres migrantes a la violencia. Estas futuras lineas permitirian ampliar el
conocimiento contextual del fenémeno y articularlo con corrientes tedricas de la
interseccionalidad. Es necesario fortalecer el conocimiento empirico sobre quié-
nes llaman, a quiénes reportan y qué condiciones pueden profundizar la violencia
y la agresién. Esto permitirfa orientar las respuestas publicas hacia una dimensién
mas integral, sostenible y sensiblemente diferenciada, con enfoque interseccional
frente a las violencias que atraviesan las mujeres migrantes en Medellin.
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Resumen

Estearticulo examina la respuesta social del Mercosurante la migracién venezolana
entre 2015y 2022, desde un enfoque tedrico que articula la gobernanza migratoria
global con el concepto de imperialismo de frontera propuesto por Harsha Walia.
La metodologia es cualitativa e integra entrevistas semiestructuradas y andlisis
documental. Los hallazgos evidencian la ausencia de criterios compartidos entre
los pafses miembros del Mercosur, con disparidades en orientaciones politicas
que derivaron en una fragmentacién regional frente al fenémeno migratorio.
La respuesta adoptada oscilé entre cuatro modalidades: estereotipada, difusa,
improvisada e integrativa, sin anclaje en las realidades territoriales especificas. Se
concluye que la gestién estuvo coconducida por agencias de la ONU —en parti-
cular, Acnur y OIM— que, bajo el discurso de los derechos humanos, desplegaron
practicas tutelares orientadas a clasificar, contener y administrar a las poblacio-
nes migrantes. Lejos de garantizar derechos, las respuestas reforzaron modelos de
gestién sustentados en la restriccion, la selectividad y control de las migraciones
internacionales en condiciones de vulnerabilidad.

Palabras clave: derechos humanos, fronteras, imperialismo, Mercosur, respues-
tas, Venezuela.

Abstract

This article examines the Mercosur’s social response to Venezuelan migration
between 2015 and 2022, from a theoretical framework that articulates global mi-
gration governance with the concept of border imperialism proposed by Harsha
Walia. The methodology is qualitative and integrates semistructured interviews
and documentary analysis. The findings reveal the absence of shared criteria
among Mercosur members, with marked disparities in political orientations that
led to profound regional fragmentation in addressing the migratory phenomenon.
The response adopted oscillated among four modalities: stereotyped, diffuse,
improvised, and integrative, without grounding in specific territorial realities. It is
concluded that the management was coled by UN agencies —particularly UNHCR
and IOM— which, under the discourse of human rights, deployed tutelary prac-
tices aimed at the classification, containment, and administration of migrant
populations. Far from guaranteeing rights, the responses provided reinforced
management models based on restriction, selectivity, and control of international
migration under conditions of vulnerability.
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1. Introduccién

Desde 2014, Venezuela atraviesa una crisis humanitaria compleja y multidi-
mensional que devino en una migracién masiva, progresiva y vigente. Si bien las
trayectorias no fueron homogéneas, se evidencia que la migracién venezolana se
orientd hacia paises latinoamericanos. Colombia, Brasil, Ecuador, Pert y Chile
recibieron la mayor proporcién de esta migraciéon (OIM, 2022; Gandini et al.,
2019). Asimismo, los paises del Cono Sur —que incluye a Brasil como Estado
fronterizo con Venezuela— ocuparon una posicién inferior en cuanto a cantidad
de personas migradas pero relevante respecto a sus acciones (R4V, 2026).

Este fenémeno se enmarca en un contexto global signado por el auge del con-
trol y la vigilancia de las migraciones en condiciones de vulnerabilidad que se
concreta en el Pacto Mundial para una Migracién Ordenada, Segura y Regular
de las Naciones Unidas (Domenech, 2020). Los paises receptores de migracién
venezolana en América del Sur —en especial—, aquellos que integran el bloque
Mercosur, estuvieron tensionados entre politicas preexistentes asociadas con la
libertad de circular, la cooperacién regional y la proteccién de los derechos, y los
nuevos paradigmas que abogan por la gestiéon y administrar los flujos migratorios.

Desde entonces, hubo un aumento de los controles migratorios con criterios de
condicionalidad y seleccién, y cierres de las fronteras, como dispositivos de una
macropolitica global que busca dominar a las movilidades humanas colocdndolas
como chivo expiatorio del sistema neoliberal quebrado (Martirena, 2025). A esta
forma de hacer politica migratoria, Walia (2021) la definié como imperialismo
de frontera. En otras palabras, se trata de un sistema de narrativas y métodos
tecnocraticos que, centrados en la gobernanza migratoria global, clasifica, racia-
liza y controla a las personas migrantes desde relaciones de poder neocoloniales
y asimétricas que buscan mantener las estructuras desiguales y acumulativas del
sistema neoliberal y neoimperial.

En este marco se sitla este articulo: en las politicas de proteccién que transitan
hacia politicas hostiles, de contencién y seleccién, donde la migracién se cons-
truye como amenaza y riesgo, y que legitima multiples practicas de control como
la detencidn, la expulsion y el rechazo en las fronteras (Domenech, 2020). Por
ende, nos interesa abordar las respuestas sociales desplegadas por el Mercosur
para atender a la migracién venezolana entre 2015y 2022, y el lugar en el que se
situd la gobernanza migratoria global como estrategia integral y consensuada que
concreta en la practica al imperialismo de frontera.

Se escoge este caso por varias razones. En primer lugar, porque frente a una
Unasur debilitada institucionalmente (Mdrquez, 2022), el Mercosur estuvo activo
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durante el periodo de mayor crisis migratoria que comprende este articulo. En
segundo lugar, mantuvo sus instrumentos de residencia, libertad de circulary mo-
vilidad —como el Acuerdo sobre Residencia (Mercosur, 2002) y el Estatuto de la
Ciudadania (Mercosur, 2010)— que entraron en tensién a partir de 2015 cuando
Brasil y Argentina endurecieron los discursos y las medidas internas contra los
migrantes (Brumaty Vera, 2024).

En tercer lugar, el Mercosur adopté una posicién institucional que derivé en la
suspensién de Venezuela del bloque en 2017 al aplicar la cldusula democrati-
ca que consta en el Protocolo de Ushuaia (Mercosur, 1998). La medida no
generé un acuerdo propio derivado de las instancias particulares del bloque
para proteger o asistir a poblacién venezolana migrante, como extender el
Acuerdo de Residencia (Acosta et al., 2019). Esto contraviene el régimen de
movilidad relativamente liberal que caracterizaba a la regién a principios
del siglo XXI y derivé en “dificultades para obtener un permiso de residencia”
amparado en estos acuerdos y estatutos (Acosta etal., 2019, p. 7).

Por su parte, la delimitacién temporal del estudio responde a dos razones.
Primero, porque a partir de 2015 surgié la idea de una grave crisis migratoria que
quedd plasmada en documentos como la Declaracién de Quito (ONU, 2018b) y
que motivo la creacién de la Plataforma Regional de Coordinacién Interagencial
para Refugiados y Migrantes de Venezuela (R4V) en 2018. Dicha plataforma
constituyd un hito en el liderazgo de las agencias de la ONU en la configuracién de
una gobernanza migratoria global con anclaje regional orientada a coordinar —de
manera externa— la respuesta frente a la migracién venezolana (Blouin, 2021).

Luego, hacia 2022, la migracién se diversificé: no solo con migracién hacia pafses
vecinos, sino también, reemigracién hacia otros destinos como Estados Unidos,
México, Espafia y otros paises europeos. Para Osorio y Phélan (2020) la pandemia
por covid-19 redujo el flujo de los migrantes venezolanos de 1,7 millones de per-
sonasa 2018-2019, a 0,6 millones en 2020, y luego un repunte en 2021-2022 con
1,3 millones. De modo que, el flujo migratorio venezolano luego de la covid-19
cambid: no solo ocurre en sentido sur-sur.

Asimismo, en un escenario donde los estudios académicos, desde una perspectiva
regional, sobre la migracién venezolana y la actuacién del Mercosur son escasos,
resulta oportuno contrastar la postura y narrativa tradicional del bloque con las
acciones efectivamente ejecutadas. Este enfoque nos aproxima a las respuestas so-
ciales disefiadas por el Mercosur desde el enfoque del imperialismo de frontera, las
tensiones producidas desde los instrumentos de derechos humanos, y las formas

Estado & comunes - 2026 - pp. 111-136



Fragmentacién regional, gobernanza migratoria global e imperialismo de frontera...

115

de hiperintervencién y gobernanza migratoria global que promueven las agencias
de la ONU financiadas por los paises del norte global (Mallimaci et al., 2021).

1.1. Metodologia

La metodologia de esta investigacién es cualitativa. Partié de revisar documen-
tos y aplicar nueve entrevistas semiestructuradas como técnicas de recoleccién
de datos. Se procedid, en primer lugar, a revisar normativa, resoluciones, actas,
planes, informes y comunicados producidos tanto por los Estados fundadores
del Mercosur, como por instancias técnicas del bloque, en especial, el Foro
Especializado Migratorio (FEM), el Instituto de Politicas Publicas y Derechos
Humanos (IPPDH) y el Instituto Social del Mercosur (ISM). También, se tuvieron
en cuenta documentos producidos por organismos internacionales como la OIM
y el Acnur.

De esta revisidn, se escogieron intencionalmente cerca de 40 documentos con
base en los siguientes criterios: que hayan sido elaborados entre 2015 y 2022;
que aborden el tema migratorio, la libertad de circular o movilidad humana, en
especial, venezolana; que fueran de acceso publico y abierto, de facil consulta en
la web. Los hallazgos que resultan de esta revisién se organizaron en dos tablas: la
primera contiene la respuesta contextual de los Estados fundadores y el Mercosur
sobre la migracién; la segunda, las respuestas del bloque y de los Estados hacia la
migracién venezolana.

Se efecttio un andlisis de contenido en el que se encontré que la mitad de las
medidas, tanto de los Estados fundadores como del Mercosur, se centran en la
gobernanza migratoria, el refuerzo del control fronterizo, injerencia de las agen-
cias de la ONU y ausencia de acciones compartidas. La otra mitad se asocian con
el enfoque de derechos humanos, la atencién a la vulnerabilidad, el acceso a ser-
vicios, la integracién social, ayuda humanitaria y regularizacién. Con estos datos,
se procurd, no describir las medidas adoptadas, sino problematizar los sentidos
subyacentes de las respuestas, los campos de accién en donde se condensé, su
alineamiento o distanciamiento del imperialismo de frontera o el enfoque de los
derechos humanos que contiene.

De manera complementaria, se efectuaron nueve entrevistas semiestructuradas
a actores clave. El objetivo fue conocer las experiencias sobre cémo los Estados
respondieron a la migracién de venezolanos frente a temas como la proteccién
internacional, politicas migratorias, proteccién social, vivienda y otros. En la
muestra intencionada, hay funcionarios y exfuncionarios publicos, integrantes de
las instancias de apoyo del Mercosur, representantes de agencias y referentes de
la sociedad civil vinculados con este tema.

Las entrevistas se concretaron de manera virtual en el segundo semestre de 2024,
cada una con una duracién entre 60 y 80 minutos. Fueron grabadas —previa
autorizacién— y transcritas para su posterior andlisis. Cada persona entrevistada
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firmé un consentimiento informado en el que se aseguré la confidencialidad de
sus datos, filiacién institucional, cargo e informacién brindada. Los aportes de
este articulo se presentardn de manera anonimizada; de la misma manera, por
temas de espacio, no se reflejara la totalidad de los hallazgos, ni entrevistas.

2. Imperialismo de frontera y gobernanza migratoria global

El Pacto Mundial para la Migracién Segura, Ordenada y Regular de la ONU
(2018a) no solo es un acuerdo entre paises para controlar la migracién y proteger
al migrante, implica la concrecién de un nuevo paradigma mundial instaurado
por el norte global a las migraciones provenientes del sur, considerado por Walia
(2021, p. 29) como imperialismo de frontera. Desde este enfoque, “las violencias
y precariedades del desplazamiento y la migracidn se crean y mantienen de forma
estructural, incluso a través del sometimiento imperial, la criminalizacién de la
migracion, la jerarquifa racial de la ciudadania, y la explotacién obrera mediada
por el Estado”.

En tal sentido, las fronteras operan como una contencidn racial, social y espacial
para proteger el capital a partir de controlar y brindar seguridad a las migracio-
nes mediante cuatro formas de gobernanza: la exclusién, dispersién territorial,
inclusién mercantilizada y control discursivo. Para Walia (2021), el concepto de
migrante es en si mismo una construccién del norte global que permite subordi-
nar a las personas desde el poder desigual del Estado, quien construye y dota de
sentido a las categorias de ilegal, irregular y no nacional (Sayad, 2008) que busca
incidir en diversas formas de explotacién laboral-neoliberal. En el mismo sentido,
Fraser planteé que

los Estados poderosos optaron por construir sujetos expropiables en dreas alejadas,
en zonas periféricas del sistema capitalista mundial saqueando los rincones més
alejados del planeta, las potencias coloniales europeas seguidas por un Estado
imperial estadounidense convirtieron a millones de personas en stibditos portadores
de esas caracteristicas: desprovistos de proteccién politica listos y preparados para la
confiscacién. (2023, p. 76)

En el Pacto Mundial para la Migracién Segura, Ordenada y Regular se concreta
el imperialismo de frontera como politica dominante que, si bien reconoce los
derechos y las vulnerabilidades, mantiene intacta la capacidad del Estado de cla-
sificar, filtrar, regularizar, contener o devolver a los migrantes desde el principio de
soberanfa y gestién de las migraciones. Asf,

los Estados podrdn distinguir entre el estatus migratorio regular e irregular, incluso
al decidir con qué medidas legislativas y normativas aplicaran el Pacto Mundial,
teniendo en cuenta sus diferentes realidades, politicas y prioridades, y los requisitos
para entrar, residir y trabajar en el pais. (ONU, 2018a, p. 5)

Aunque esto lleva a una discusién mas profunda sobre el principio de sobera-
nfa nacional y el principio de movilidad como parte del catdlogo de derechos
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humanos, no menos importante es la discusién sobre el arte de gobernar
planteado por Foucault (2014), el cual se ejerce desde el poder. Sobre el Estado
recae el rol de proteger los intereses del capital transnacional y, por ende, debe
controlar y neutralizar todo aquello que ponga en riesgo las relaciones sociales
que permiten su acumulacién.

La gobernanza migratoria global planteada por la ONU (2018a) se convierte en
un dispositivo cuando la cooperacién internacional organiza, financia o condicio-
na practicas concretas acerca de la gestién del problema social. Esta dindmica se
sustenta en nuevos acuerdos institucionales de cardcter regional, como el Proceso
de Quito (ONU, 2018b) que representa un consenso para abordar la migracién
venezolana, con financiamiento de diversos paises del norte global y por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID).

Segiin Domenech (2018), estas formas responden a la emergencia por regular la
movilidad y por generar un régimen de las migraciones, como modelo suprana-
cional que se consolida en la década de 1990 y que traza las lineas gruesas del
abordaje politico estructural desde la gestién y gerenciamiento de las movilidades
humanas. En tal sentido, el Estado conduce a sus instituciones desde las légicas y
dindmicas de la migration management (Domenech, 2018). La gestién de la migra-
cién (en espafiol) se caracteriza por tener una visién del gerenciamiento de la mi-
gracién; apertura regulada y selectiva de los migrantes; la gestidn interestatal con
instrumentos de intervencién comunes; visién economicista donde se pretende
minimizar los gastos e inversiones; medidas de cierre de fronteras y regularizacién.

Mezzadra (2005) también reflexioné sobre esta gobernanza migratoria. Su tesis
estd basada en la idea de que el espacio global y los movimientos de personas
se gerencian desde un enfoque productivista y de acumulacién capitalista. Es
decir, los Estados administran a los migrantes para mantener el statu quo, generar
y regenerar nuevas relaciones de explotacién. Entonces, lo que se presenta como
cooperacidn internacional es en realidad una frontera vertical (Brambilla, 2015)
que administra la movilidad, pero que no transforma las condiciones que produ-
cen la precariedad migrante.

Esta gobernanza se ejerce mediante la tutela asistencialista y filantropa de agen-
cias de la ONU, especialmente, Acnur y OIM. Acompaiiar, reasentar, monitorear
y brindar apoyo a los Estados son algunas acciones de tutelaje, canalizadas en la
figura del migrante o refugiado, en tanto dtiles para conocer sus datos persona-
les, proyectos migratorios, rutas, estrategias de sobrevivencia y desplazamiento.
Nejamiks (2016, p. 26) planted respecto a esto que “las conceptualizaciones en
torno al movimiento de personas y las politicas propuestas por los organismos
internacionales [...] se encuentran definidas por una colonialidad del poder cla-
ramente ‘visible’”. Santi et al. (20271) también consideraron que esta gestion esta
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vinculada con la nocién de gobernabilidad y la perspectiva neoliberal, posiciona-
da, orquestada y vehiculizada por la OIM y Acnur.

3. Acercamiento a la crisis humanitaria en Venezuela

La migracién venezolana es un fenédmeno sistemdtico que responde al deterio-
ro de la democracia y las condiciones econémicas de Venezuela desde 2015
(Gandinietal., 2019). Desde los estudios migratorios, esta se reconoce como una
migracion forzaday no como un éxodo, ya que este Ultimo suaviza las fuerzas expul-
sivas que operan para que esa migracion se produzca en determinadas condiciones.

Para comprenderla con mayor precisién, también es necesario despojarse de la
categoria de flujos mixtos que comprende los conceptos de migrantes y refugia-
dos (OIM, 2009); para Bialas et al. (2025), estos son constructos que produ-
cen efectos concretos sobre las personas para volverlas administrables por los
Estados, las agencias internacionales y los dispositivos humanitarios. Para Carling
(2023), la creacién e indiferenciacion de y entre estas categorias —la de migrantes
y refugiados— son reflejo de los intereses particulares y las luchas de poder entre
agencias de la ONU, que luego de 2015 forman parte del lenguaje comtn. Esto
“refleja la fragilidad del sistema de proteccién internacional [...] [y] los intereses y
estrategias detrds de esta clasificacién” (Blouin, 2021, p. 156).

Desde 2014, Venezuela se convirtié en un entorno adverso para desarrollar una
vida cotidiana digna (Human Rights Watch, 2018), marcado por proyectos preca-
rizados y multiples formas de violencia estatal. Se sumé una respuesta internacio-
nal que, al clasificar, tutelar y administrar la movilidad venezolana —junto con los
Estados receptores—, contribuyé a profundizarlavulnerabilidad de esta poblacién.

El Consejo de Derechos Humanos (2019) de Naciones Unidas expresé su preo-
cupacién por la grave crisis social y econémica de Venezuela cuyo impacto era
desproporcionado y diferenciado en la nifiez, personas con discapacidad, pueblos
indigenas y otros segmentos. Insté a la comunidad a prestar su apoyo y a la Acnur
monitorear la situacidén, con el fin de preparar un par de informes sobre los hechos
en Venezuela. En 2019, la ONU decreté un estado de crisis humanitaria compleja
en Venezuela enfocada multidimensionalmente desde el deterioro de las condicio-
nes devida, alimentacién, salud, agua y saneamiento, y educacién de la poblacién.

En 2018 un informe de la FAO, OPS y Unicef (2018) observaron el incremento
de personas con inseguridad alimentaria en Venezuela y lo consideraron como el
segundo pafs de la regién que requeria de una atencién especializada, por detras
de Haiti. Pero este impacto fue mds sistémico ya que se asocia con la precariza-
cién econdémica y los déficits de disponibilidad de alimentos. Asf lo revel6 Hum
Venezuela (2020) quien dio cuenta que a marzo de 2020 el 68 % de hogares no
contaba con acceso suficiente a alimentos y que entre el 34 y 49 % de personas
adultas debieron privarse de alimentos por su alto costo o escasez.
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Por su parte, Azkoul et al. (2019, 56), basados en informacién del Ministerio de
Salud, sefialaron que el desfinanciamiento, desestructuracién y debilitamiento de
politicas de salud quebrantaron el estado de bienestar de la poblacién, tanto que,
“el déficit de politicas en medicina preventiva y la escasez de medicamentos tanto
de alta como de baja rotacién, han condicionado un repunte en la morbimor-
talidad del venezolano”. Para 2018, alrededor de 25 000 mujeres embarazadas
no recibfan control prenatal, mientras que 7500 se controlaban recién desde el
octavo mes de gestacion. Entre otros elementos,

el colapso del sistema sanitario publico afecta directamentea 18,4 millones de personas
(65 % de la poblacién) con problemas de salud de mayor prevalencia (48,7 % crénicos
y 35,7 % agudos). De este total de poblacién, 7,9 millones de personas presenta
problemas de salud graves (24,4 % crénicos y 11,4 % agudos) sin atencién garantizada
en el sistema, debido a que los centros de salud perdieron 46,7 % de las camas y
80,8 % de las camas en unidades de cuidado intensivo18; 51% de las salas de cirugfa o
pabellones; 38,3 % de la actividad quirirgica; 85 % de los equipos médicos; y 90 % de
las capacidades para realizar exdmenes de laboratorio (Hum Venezuela, 2020, p. 22).

Estos datos evidencian el colapso progresivo de la cobertura en salud que dejé
a amplios sectores de la poblacién sin atencién médica adecuada y aumenté las
muertes asociadas a la ausencia o precariedad de la asistencia sanitaria (Azkoul et
al.,2019). Asu vez, la pandemia por covid-19 agravé un sistema nacional de salud
que venia deteriorado, con limitaciones en los recursos, servicios y capacidad de
respuesta (OPS y OMS, 2023).

En cuanto a medios econémicos y de vida y proteccién, la pobreza multidimen-
sional se extendié al 69,6 % de la poblacién, cuestién profundizada por el déficit
de servicios basicos, en especial, de electricidad (Hum Venezuela, 2023). Ademas,

*  El49,4% dela poblacién empeoré en sus condiciones de pobreza, con inaccesibi-
lidad de bienes y servicios como resultado de dificultades para movilizarse.

*  El 41 % quedd expuesta a inseguridad publica debido a amenazas de violencia o
riesgo en sus entornos comunitarios.

*  EI49,9% presenta escasezde agua o usa fuentes no aptas para el consumo humano.

* EI 38 % de nifios, nifias y adolescentes estd fuera del sistema educativo o cuentan
con una educacién bdsica interrumpida.

* Eneldambitolaboralel 32,1 % delas personas se desempefia en el sectorinformalyel
17,3 % se emplea en actividades consideradas peligrosas (Hum Venezuela, 2023).

A nivel institucional, el deterioro del sistema democrético en Venezuela ha estado
acompafiado por la concentracién del poder, agravamiento de la violencia esta-
tal, pérdida de la independencia institucional y restriccién de derechos politicos,
entre ellos, represién ante la protesta social. El Mercosur sancioné al pais en 2017
por considerar que habia una ruptura del orden democréatico, mientras que, en el
mismo afo, el Grupo de Lima condend la ruptura del orden constitucional “refle-
jada en la pérdida de instituciones democrdticasy la falta de garantias y libertades
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politicas para todos los ciudadanos” (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2018).
Asimismo, el Consejo de Derechos Humanos (2019, literal 3) de Naciones Unidas
condené toda violacién y transgresién de los derechos humanos,

los actos generalizados de represién y persecucién selectivas por motivos politicos
[...] que incluyen casos de uso excesivo de la fuerza contra manifestantes pacificos
y durante operaciones de las fuerzas de seguridad, detenciones arbitrarias, torturas,
malos tratos, ejecuciones extrajudiciales y desapariciones forzadas por parte de
6rganos de seguridad como las Fuerzas de Acciones Especiales y de grupos armados
civiles favorables al Gobierno.

Las violaciones de derechos humanos por parte del Estado venezolano apuntan
a una politica de represién del disenso politico y a infundir temor en la poblacién
(ONU, 2017). Por otro lado, un informe de Human Rights Watch (2017) desta-
c6 las condiciones deficitarias de los centros de detencién, la impunidad en las
violaciones de derechos y el hostigamiento a los defensores de derechos y medios
de comunicacién. El informe destacé que eran mas de 340 presos politicos en car-
celes o sedes del servicio de inteligencia venezolano, con procedimientos sumarios
que no respetaron las normas internacionales sobre el debido proceso y condenas
arbitrarias a alcaldes opositores. Ademas, en las protestas de abril y junio de 2017

Miembros de las fuerzas de seguridad han disparado municiones antidisturbios a
quemarropa contra manifestantes, arrollado con vehiculo blindado a personas que
se manifestaban, golpeado brutalmente a personas que no mostraron resistencia y
llevado a cabo violentos allanamientos en edificios de departamentos [...] al menos
124 personas habfan muerto durante incidentes relacionados con las protestas [...]
Entre abril y noviembre, se detuvo a cerca de 5.400 personas en relacién con protestas,
incluidos manifestantes, transetintes y personas que fueron llevadas de sus casas sin
la orden judicial correspondiente [...] Integrantes de las fuerzas de seguridad también
han cometido graves abusos contra detenidos que, en algunos casos, constituyen
torturas, como violentas golpizas, descargas eléctricas, asfixia y abusos sexuales
(Human Rights Watch, 2017).

Esta violencia institucional se consolidé en 2015 mediante una politica de segu-
ridad denominada Operacién Liberacién del Pueblo que, al buscar combatir a
la delincuencia, sirvié de instrumento al Estado para cometer graves violaciones
de derechos humanos. La politica se caracterizé por el despliegue de militares y
fuerzas especiales civiles en las calles, espacios publicos y barrios populares, con
ejecuciones extrajudiciales, violencia estatal, uso excesivo de la fuerza, controles
discriminatorios y desalojos forzosos (Avila, 2017).

Asi, en un contexto determinado por hiperprecaridad (Butler et al., 2024), en el
que la fragilidad socioeconémica se entrelaza con violencia institucional, cerca
de 7,9 millones de personas venezolanas salieron forzadamente del pais (Acnur,
2025). Para Butler et al. tal hiperprecaridad no solo alude a la pobreza y falta de
condiciones para vivir una vida digna, sino a la acumulacién de violencias institu-
cionales mdiltiples que erosionan las condiciones de vida en niveles nunca vistos.
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4. Hallazgos sobre las respuestas estatales y del Mercosur

Con base en la revision documental se pueden clasificar las respuestas sociales
emitidas por los pafses fundadores y el Mercosur: las respuestas contextuales y
las vinculadas con la migracién venezolana. Las primeras se orientan, aunque con
enfoques y niveles variados, a la legislacién migratoria, la proteccién, programas
humanitarios, mecanismos administrativos e integracidon educativa. Otra parte
responde a légica de gobernanza migratoria y control fronterizo, cooperacién
técnica con organismos internacionales, institucionalizacién y el uso de sistemas
biométricos (ver tabla 1).

Tabla 1
Respuestas sociales contextuales de los Estados miembros y del Mercosur frente a la
migracién

Decreto 70 que modifica Ley Nacional 25.871 - Ley de Migraciones (Poder Eje- Argentina 2017
cutivo Nacional, 2017).
Ley de Migraciones 13.445 (Presidéncia da Republica, 2018a) Brasil 2018
Ley 3.684 sobre asistencia humanitaria a migrantes en situacién de vulnerabili- Brasil 2018
dad (Presidéncia da Republica, 2018b)
Decreto 10.917 que crea el Comité Federal de Assisténcia Emergencial (Poder Brasil 2018
Executivo, 2018)
Ordenanza 670 que dispone en su articulo 17 regularizar a migrantes forzados y Brasil 2022
vulnerables (Gobierno de Brasil, 2022)
Resolucién sobre integracién educativa sin discriminacién (Conselho Nacional Brasil 2022
de Educagido, 2022)
Decreto 4.483 que crea la Politica Nacional de Migraciones (Presidencia de la Paraguay 2015
Republica del Paraguay, 2015)
Ley 6.984 sobre migraciones (Congreso de la Nacién Paraguaya, 2015) Paraguay 2015
Plan estratégico nacional de la OIM en Paraguay 2014-2018 (OIM, 2014) Paraguay 2014
Implementacién del sistema MIDAS de control biométrico en fronteras (DGM, Paraguay 2018
2018)
Decreto 118/018 sobre residencia a extranjeros en situacién de vulnerabilidad Uruguay 2018
(Presidencia de la Republica Oriental del Uruguay, 2018)
Protocolo de integracién educativa y reconocimiento de certificados (ANEP, Uruguay 2019
2019)
Protocolo de actuacién para nifiez y adolescencia indocumentada (Ministerio de Uruguay 2022
Relaciones Exteriores, 2022)
Proyecto Ciudades Solidarias (Acnur, 2023) Uruguay 2022
Instalacion de la Oficina Nacional de Acnur en Uruguay (Acnur, 2022) Uruguay 2022
Plan de integracién para personas migrantes, solicitantes de refugio y refugiadas Uruguay 2022
(Junta Nacional de Migracién, 2023).
Guia para la identificacién y atencién de nifios, nifias y adolescentes migrantes Mercosur 2017
(IPPDH, 2017)
Proyecto regional PRODEHSA. Fortalecimiento de capacidades para la promo- Mercosur 2013-
cién y defensa de derechos de personas migrantes (IPPDH, 2016) 2016
Proyecto de protocolo de comunicacién entre organismos migratorios sobre ex- Mercosur 2018

pulsiones en Estados Parte

Memorando de entendimiento Mercosur-OIM Mercosur 2015
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Operacionalizacién de Acuerdo contra el Trafico llicito de Migrantes en el con- Mercosur 2021
texto de la pandemia
Fuente: elaboracién propia de la autora (2025).

Los Estados fundadores y el Mercosur crearon, incluyeron e institucionalizaron
instrumentos de ajuste al tema migratorio, aunque mds limitado en el Mercosur.
Algunas medidas buscaron proteger, asistir o integrar a la poblacién migrante co-
mo el Decreto 9.285 de 2018 en Brasil, el Decreto 118/018 de 2018 de Uruguay o
el Diagndstico preliminar sobre normativa, institucionalidad y acceso a derechos
del Mercosur. Sin embargo, hay otras medidas alineadas con los enfoques de
control y seguridad como el Decreto 70 de 2017 en Argentina; el sistema Midas?
de control biométrico en las fronteras en Paraguay en 2018; el Acuerdo de coope-
racion Mercosur-OIM de 2015; y el Proyecto de protocolo entre organismos sobre
las expulsiones en Estados fundadores del Mercosur en 2018.

Estas categorfas vinculadas con la proteccién de derechos humanos suelen pre-
sentarse de manera enunciativa y desprovista de constructos politicos, técnicos y
presupuestarios que las garanticen y materialicen. Por el contrario, las asociadas
con el control y las restricciones si cuentan con el disefio, los recursos e infraes-
tructuras destinadas a su concrecién. Por tanto, apelar al lenguaje de los derechos
humanosy el humanitarismo, funciona mas como una retérica politica que como
una condicién que reposiciona al Estado en sus acciones concretas (Martirena,
2025).

Ahora bien, los cuatro paises fundadores y el bloque, salvo Uruguay, respondieron
de manera singular a la migracién venezolana mediante una baterfa de acciones y
politicas publicas concretas como consta en la tabla 2.

Tabla 2

Respuestas sociales estatales de los Estados miembros y del Mercosur frente a la
migracién venezolana

Disposicién DNM 594. Acceso a residencia para personas venezolanas (DNM, Argentina 2018
2018)

Resolucién 511. Asistencia a venezolanos como victimas de delitos (MJyDH, Argentina 2019
2019b)

Disposicién 520. Programa de asistencia de OIM (DNM, 2019a) Argentina 2019
Resolucién 872. Recepcién de testimonios para denuncias por crimenes de lesa Argentina 2019
humanidad (MJyDH, 2019a)

Disposicién 1.891 para regularizar a nifios, nifias y adolescentes venezolanos Argentina 2021
(DNM, 2021)

Actividad institucional DNM. Jornada sobre situacién laboral y profesional de Argentina 2019
migrantes venezolanos (DNM, 2019b)

Resolucién 230-E sobre convalidacién de titulos educativos de personas venezo- Argentina 2018
lanas (Ministerio de Educacién, 2018)

2 Sistema de Informacién sobre Gestién de Fronteras y Datos de los Migrantes.
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Decreto Presidencial 9.285. Reconocimiento de situacién de vulnerabilidad por Brasil 2018
flujo migratorio venezolano (Presidéncia da Republica, 2018c¢)

Medida Provisional 820 - Asistencia humanitaria a personas venezolanas (Presi- Brasil 2018
déncia da Republica, 2018d)

Resolucién 62 sobre protocolo de facilitacién migratoria para ciudadanos vene- Paraguay 2019
zolanos (DGM, 2019)

Proyecto de Acnur “Semillas para la democracia” dirigido a poblacién venezola- Paraguay 2019
na (Acnur, 2019)

Grupo de cuidados para personas venezolanas (OIM, 2019) Paraguay 2019
Mesa conjunta Foro Migratorio-Conares-Mercosur que abordé el incremento Mercosur 2019
de migrantes venezolanos en la regién (Mercosur, 2019)

Plan Regional de Respuesta a Refugiados y Migrantes Venezolanos (Acnur y Mercosur 2018
OIM, 2018)

Declaracién de Quito sobre Movilidad Humana de Ciudadanos Venezolanos en | Naciones Unidas | 2018
la Region (Proceso de Quito) (ONU, 2018b).
Fuente: elaboracién propia de la autora (2025).

La tabla muestra que los Estados fundadores del Mercosur y el bloque mismo
definieron un crisol de respuestas sociales estatales para atender a la migracién
venezolana. Pese a que el proceso de integracién regional data de 1991 y el bloque
cuenta con instituciones que podian tratar el tema migratorio como el IPPDH,
el ISM y el FEM, y mantener acuerdos multilaterales entre iguales pafses, no se
desplegaron ampliamente acciones articuladas y armonizadas para abordar la
migracion venezolana. Cada pafs brindé un tratamiento distinto y diferenciado
que, si bien tiene fundamento desde el principio de soberania, son el reflejo de
una fragmentacién regional entre paises sobre un tema en comun.

Argentina se consolidé como uno de los paises con mayor predominio para
integrar y regularizar a la poblacién venezolana. Sus politicas incluyen acceso a
residencia migratoria, asistencia a victimas de delitos, regularizar nifios, nifias y
adolescentes, actividades para la integracién laboral y convalidar titulos univer-
sitarios que, en el contexto de la crisis institucional venezolana, resultaban de
dificil o imposible cumplimiento. Entre las medidas mds relevantes destaca la
Disposicién DNM 520/2019 que habilité a los ciudadanos venezolanos a solicitar
residencia atin con documentacién vencida fuese pasaporte, cédula de identidad
o partida de nacimiento.

En la misma linea, la Disposicion 1891/2021 de la Direccién Nacional de
Migraciones amplié los criterios para regularizar a NNA venezolanos al admitir
la partida de nacimiento legalizada y apostillada como documento valido para
tramitar la residencia temporaria por un plazo de dos afos conforme a lo esta-
blecido en el Acuerdo sobre Residencia. Esta disposicién eximié de presentar en el
trdmite el pasaporte o la cédula vigente, incorporé una perspectiva humanitaria y
de proteccién de derechos, y establecié la presencia obligatoria de progenitores o
representantes legales en el trdmite administrativo.
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Estas iniciativas integradoras y con enfoque de derechos en Argentina, coexistie-
ron con acciones que tensionaron esta orientacién politica. Ademds de regularizar
a personas adultas, nifias, niflos y adolescentes, y recibir asistencia de la OIM, las
Resoluciones 872/2019 y 511/2019 responden a una légica en la que el Estado
administra y clasifica a esta poblacién bajo categorias puntuales como la de vic-
timas y testigos. El Estado exhorté a migrantes venezolanos a presentarse ante las
autoridades competentes para declarar y registrar testimonios sobre los hechos
ocurridos que motivaron su salida de Venezuela.

Estas medidas se inscriben en las competencias del Estado en materia de justicia
transnacional, memoria histérica y lucha contra la impunidad. Sin embargo, su
alcance se limité a lo declarativo ya que no derivaron en mecanismos especificos de
reparacidn, proteccién integral ni programas sociales diferenciados, por lo menos
hasta 2022 —afio de corte de este estudio—. En consecuencia, estas resoluciones
no se tradujeron en beneficios concretos ni en un tratamiento juridico-politico
singular para la poblacién venezolana en Argentina.

En Brasil, por su parte, las medidas adoptadas en el Decreto Presidencial
9.285/2018 y la Medida Provisional 820/2018 que reconoce oficialmente la
situacién de vulnerabilidad derivada del flujo migratorio en el Estado de Roraima
y que dispone asistencia de emergencia, son la base juridica que dio origen a la
Operacién Acogida. La Operacién es una de las respuestas mds sistemdticas y es-
tructuradas de un Estado fundador del Mercosur frente a la migracién venezolana.

Las dos disposiciones nacionales —de naturaleza distinta— disponen de medidas
para recibir, ordenar e integrar a los migrantes y refugiados venezolanos que ingre-
san a Brasil, que no es otra cosa que clasificar, administrar y segregar en términos
de Walia (2021). Entonces, la Operacién puede leerse en dos sentidos: como una
medida de asistencia, refugio temporal y trdnsito al resto del pais, y como una
medida de gestién estatal de la movilidad en los términos del imperialismo de
frontera en la que “los organismos internacionales si han establecido una jerar-
qufa entre los migrantes” (comunicacién personal, informante 3, 9 de agosto de
2024). Brasil no actud solo en este operativo ya que la presencia de agencias del
sistema de Naciones Unidas y su participacién fueron clave.

Como dispositivo de control migratorio enmascarado en supuestos humanita-
rios, la Operacién Acogida se materializé con la ejecucién de acciones de caracter
excepcional, “liderada por las Fuerzas Armadas brasilefias y formalmente presen-
tada como una ‘fuerza de tarea humanitaria a gran escala’” (Moulin y Magalhaes,
2020, p. 642). Las Fuerzas Militares gestionaron los centros de recepcidén y refugio,
transportaron personas y organizaron campamentos.

Las Fuerzas Armadas, la OIM, la Acnur y otras agencias internacionales, bajo el
enfoque de la gobernanza migratoria de la ONU (2018a), implementaron ac-
ciones orientadas a garantizar las condiciones minimas de supervivencia de los
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venezolanos. También lideraron el despliegue de componentes higienistas bajo el
lenguaje de la proteccién sanitaria, el orden publico y la vulnerabilidad que inclu-
y6 el triaje, la vacunacién, atencién médica, albergues y espacios de recepcioén,
alimentacién y saneamiento. En términos de control, los migrantes se registraron
e identificaron con tecnologia biométrica, fotografias y trazabilidad individual.

Por su parte, en Paraguay las respuestas estatales fueron cocoordinadas por orga-
nismos como el Acnur que promovié el proyecto “Semillas para la Democracia” y
los grupos de cuidados promovidos por la OIM. Por ende, la respuesta del Estado
paraguayo es limitada y permitié que organismos internacionales asuman prota-
gonismo tanto en la asistencia como en la proteccién de esta poblacién pese a
que son las organizaciones civiles el brazo ejecutor, como sostuvo un entrevistado
(comunicacién personal, informante F, 23 de diciembre de 2024).

Con la Resolucién 62 de 2019, el Estado flexibilizé requisitos administrativos para
regularizar a personas venezolanas y habilité el mecanismo para otorgar residen-
cias temporales con procedimientos especiales y simplificados. La Resolucién
contemplé eliminar y atenuar requisitos formales como la presentacién de an-
tecedentes penales o pasaporte vigente al reconocer el contexto de emergencia
humanitaria de Venezuela. Respecto a Uruguay, se traté del tinico pais del bloque
en el que no se identificaron respuestas dirigidas a migrantes venezolanos.

A nivel de bloque se identificaron dos respuestas relevantes sobre la migracién
venezolana. La primera, el rol institucional y coordinacién técnica del Mercosur en
el Foro Migratorio-Conares de 2019. La segunda, el Plan Regional de Respuesta
para Refugiados y Migrantes de Venezuela en el marco de la R4V, como estrategia
interagencial y principal mecanismo de articulacién de Acnur y OIM que se pro-
yecté también sobre los paises fundadores del Mercosur.

Esta iniciativa articula a los organismos estatales, organizaciones de la sociedad
civil y agencias internacionales para producir informacién, coordinar acciones
y gestionar la asistencia destinada a la poblacién venezolana en la regién. No
obstante, la R4V funciona también como un ensayo de regionalizacién condu-
cido por el sistema de Naciones Unidas, aunque no sustituye a ninguna de las
organizaciones regionales. La R4V reconfigura el posicionamiento politico de los
Estados y actores locales; es decir, los subordina a las légicas, prioridades y mar-
cos de intervencién propios de la gobernanza migratoria global como el Proceso
de Quito (Martirena, 2025).
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5. Discusién

El denominador comtn entre los Estados fundadores del Mercosur es la ausencia
de un criterio compartido y una fragmentacién regional, incluso, en lo relativo al
encuadre juridico otorgado a los migrantes venezolanos para permitir su ingreso
y permanencia en el territorio, con disparidad de criterios y orientaciones. Uno de
los informantes lo corrobora: “El Mercosur tuvo y tiene una anarquia normativa y
politica respecto a la migracién venezolana” (comunicacién personal, informante
C, 23 de julio de 2024).

Brasil opté por una estrategia humanitaria, pero otorgé a la poblacién venezolana
un tratamiento alineado con la cooperacidn internacional. La Operacién Acogida,
por ejemplo, fue concebida como una fuerza operativa humanitaria que involucré
el apoyo de organismos de la ONU y mas de 100 entidades de la sociedad civil
(Moulin y Magalhdes, 2020). En contraste, Argentina y Paraguay implementaron
mecanismos para flexibilizar los requisitos migratorios y facilitar la regularizacién
desde un marco de previsibilidad (Cerrutti y Penchaszadeh, 2023).

Se considera que el Estado argentino fue méas alld y buscé reconocer a los migran-
tes venezolanos como posibles victimas de crimenes de lesa humanidad, lo cual
funciona como una clasificacién administrativa de la migracién. No obstante,
esta cuestidn se gestioné de manera directa con un tratamiento menos expedito y
bajo la categoria de refugiados o asilados, como consta en la Ley de Migraciones,
pero el Estado optd por cefiirse a lo simbélico.

Asimismo, hay un Mercosur que parece intentar colocar un criterio comun sobre
el tratamiento de la migracién venezolana en los paises fundadores, pero que,
por las evidencias encontradas, no se concreté en hechos reales. Por otro lado,
la Plataforma R4V, —coordinada por la OIM y Acnur— en los paises del bloque,
“posiciona politicamente a los Estados y a una multiplicidad de actores sociales,
como figuras subalternas a las |égicas de la gobernanza migratoria, en tanto
esquema de estas agencias” (Martirena, 2025, p. 94).

Estas agencias, desde un enfoque de imperialismo de frontera, cocondujeron la
respuesta estatal en Brasil junto con las Fuerzas Armadas; tuvieron una parti-
cipacién relevante, pero limitada, en Argentina; asumieron, practicamente, la
direccién de las acciones en Paraguay, y a nivel regional, lideraron los principales
espacios multilaterales de coordinacién. El protagonismo de agencias de la ONU
en los paises del Mercosur, en materia migratoria, genera inquietudes en torno a
los procesos de delegacién y desplazamiento de la soberania estatal.

Surge la inquietud hasta qué punto los Estados fundadores transfirieron sus
prioridades, criterios de intervencién y modalidades de respuesta a actores ex-
ternos, cuya legitimidad se sustenta en mandatos técnicos y de asistencia, con
financiamiento, agenda y marcos de accién condicionados por el norte global.
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En este sentido, la intervencién de las agencias de la ONU, lejos de fortalecer las
capacidades de los Estados y del Mercosur para generar respuestas auténomas
y situadas a la migracién venezolana, promovieron soluciones cortoplacistas y
fragmentadas.

Se trata de una “respuesta a situaciones especificas, por lo que terminan produ-
ciendo desigualdades entre las poblaciones objeto de dichas politicas y sélo son
funcionales a los intereses de los Estados” (Santi etal., 2021, p. 40). No obstante,
Cerrutti y Penchaszadeh (2023, p. 29) afirman que en Argentina y Uruguay “se
atuvo en general a los criterios y procedimientos preestablecidos del Mercosur”.

Llegados a este punto, es posible clasificar la respuesta social estatal produci-
da por el Mercosur durante 2015 y 2022 en cuatro categorias: estereotipadas,
difusas, improvisadas e integrativas. Las estereotipadas, en sintonia con Peck y
Theodore (2010), son acciones plug and play, es decir, respuestas que se activan
inmediatamente para atender un problema sin importar el contexto en donde ni
cémo se produce. Aunque eficaces para administrar la emergencia humanitaria
con los procedimientos que existen, no transforman las condiciones estructurales
que producen la crisis ni fortalecen los proyectos regionales de integracién. “A
veces hay excelentes procedimientos frente a situaciones de emergencia que se
presentan en los paises, y en otras circunstancias se ve la selectividad del sistema
internacional para intervenir” (comunicacién personal, informante B, 2 de julio
de 2024).

En este sentido, las respuestas plug and play se articulan con el imperialismo de
frontera, pues ofrecen soluciones que administran la movilidad forzada desde una
|6gica global que prioriza el control, la seleccién y gestion del riesgo, mientras
relega el ejercicio de derechos, la integracién y construccién de alternativas pro-
pias. En varias entrevistas dirigidas a las organizaciones de la sociedad civil, por
ejemplo, se sostuvo que la integracién era parcial y que los paises solo llegan a
reconocerle a los migrantes ciertos derechos basicos —como la residencia—, pero
sin politicas publicas robustas que garanticen la insercién profesional, social y
cultural de los migrantes. Otro punto critico es que “en realidad participan or-
ganismos internacionales, organizaciones sociales, pero no participa el Estado”
(comunicacién personal, informante G, 10 de noviembre de 2024).

Por su parte, las respuestas difusas parten de un objeto politico confuso y, en
muchos casos, no se traducen en medidas concretas capaces de atender las nece-
sidades de personas que atraviesan por vulneracién de derechos. En la practica, no
hay respuesta a necesidades materiales y juridicas y de reconocimiento simbdlico
como la no discriminacién y no criminalizacién. Es el caso de la mesa conjunta
del Foro Migratorio-Conares de 2019 que no definié con claridad si la migracién
venezolana debia abordarse como migracién regional, crisis humanitaria o cues-
tién de gestion fronteriza. De acuerdo con Topulli (2016), se trata de una practica
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despolitizante en la medida que los migrantes son construidos desde el discurso y la
practica como sujetos vulnerables y con respuestas de tutelaje y no reivindicacién.

Asimismo, estdn las respuestas improvisadas que emergen como una reaccién
al problema y se sostienen en la escasa planeacién. En muchos casos, se pro-
dujeron decisiones ad hoc basadas en decretos ejecutivos y no en la extensién de
instrumentos que ya existian como la Declaracién de Cartagena o el Acuerdo
de Residencia del Mercosur para migrantes venezolanos, seglin Acosta et dl.
(2019). Otra medida ad hoc la constituye la Resolucién 62 de 2019 en Paraguay
que, ademas de ser reactiva y con baja institucionalizacién, esta en sintonfa con
la ausencia de una categoria migratoria especial y robusta para la poblacién
venezolana (Gissi etal., 2022).

Entonces, el enfoque del Estado no solo es disperso, sino que ademds queda
limitado a soluciones coyunturales y provisionales. En ese sentido, su respuesta se
adapta a la asistencia, aunque en la practica no exista un encuadre juridico estable.
“Anteriormente solamente la persona solicitante podia acceder a nuestro servicio.
Ahorita con la situacién de Venezuela se amplié a que podamos asistir igual si son
refugiados o no” (comunicacién personal, informante F, 23 de diciembre de 2024).

En este tipo de respuestas se ubican también medidas de caracter temporal como
los permisos de trabajo, las visas humanitarias y residencias temporales que no
son soluciones a largo plazo ni garantizan procesos de integracién, mientras que
el ejercicio de derechos y de ciudadania tienen caducidad y dependen de trdmi-
tes burocraticos (comunicacién personal, informante A, 28 de junio de 2024).
Ademas, el otorgamiento de visas en Brasil, por ejemplo, esconde estrategias
ocultas de externalizacién y racializacién que buscan no admitir a ciertos tipos de
migrantes de acuerdo con Cintra y Nabuco (2025).

Por ende, son respuestas que, si bien buscan atenuar la emergencia, no se con-
cretan en acciones perdurables y buscan “satisfacer las principales necesidades
gubernamentales del momento; es decir, resolver la irregularidad migratoria, y
proyectar una imagen internacional positiva” (Cintra y Nabuco, 2025, p. 9). En el
caso de las agencias de la ONU, “las intervenciones son puntuales, o sea, es una
charla que dura x tiempo, pero muy puntual, no es una cuestién que se sostenga a
lo largo del tiempo, no es un acompafiamiento abierto” (comunicacién personal,
informante C, 23 de julio de 2024).

Finalmente, estan las respuestas integrativas que buscan producir soportes y re-
sortes politicos para que los migrantes encuentren un lugar seguro en su llegada.
Estas respuestas se caracterizan por una concepcién amplia de la proteccién que
trasciende de la asistencia social de emergencia y se inscribe en politicas publicas
con enfoque de derechos y ciudadania a largo plazo. Incluyen marcos norma-
tivos claros y accesibles, procedimientos de regularizacién previsibles, acceso a
derechos y dispositivos de acompafamiento para grupos en situacion de mayor
vulnerabilidad. El Mercosur no cocoordiné o lideré este tipo de respuesta con los
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paises fundadores en ninguna circunstancia, como tampoco acciones concretas
derivadas de sus acuerdos y estatutos, aunque tuvo algunos ensayos como el
reconocimiento de titulos y acciones menores que ocuparon un lugar marginal en
la agenda estatal (Martirena, 2025).

La operacién del Acnur fue significativa luego de 2017 cuando suspendieron a
Venezuela como Estado miembro del bloque. Pese a ello, la respuesta de la Acnur
no considerd la pertenencia de los paises al bloque, no activé sus instrumentos y
optd por una légica de emergencia humanitaria de atencién que no correspondié
con el acceso efectivo a la condicién de refugiado en todos los casos. “El mandato
dela Acnures que asista a cualquier venezolano independiente de que haya solicita-
do o no refugio” (comunicacién personal, informante F, 23 de diciembre de 2024)

Asi, se desdibujé el cardcter intrarregional de la movilidad y se reconfiguré a la
poblacién de Venezuela como objeto de intervencién humanitaria internacional
lo cual reforzé un modelo de gobernanza global basado en la tutela, la excep-
cionalidad y la dependencia, antes que construir soluciones politicas situadas e
inscritas en valores y procesos de la integracién regional (Fassin, 2011). Esto lo
ratifica uno de los entrevistados que, al referirse a la Operacién Acogida en Brasil,
sostuvo que “fue sostenida en este tratamiento disperso y desigual que se le da a
la migracién venezolana, donde en unos paises se los considera refugiados y en
otros no” (comunicacién personal, informante B, 2 de mayo de 2024).

6. Conclusiones

De la respuesta social generada por el Mercosur para tratar la migracién venezo-
lana entre 2015y 2022, se desprenden tres conclusiones generales a partir de los
hallazgos obtenidos. La primera, se identifica la fragmentacién y debilitamiento
del proyecto regional del Mercosur en cuanto a proteccién de personas migrantes
en condiciones de vulnerabilidad. Pese al constructo politico y normativo del blo-
que, los Estados fundadores optaron por abordajes nacionales desarticulados,
basados en enfoques de excepcidén, emergencia y administracién del riesgo. Esta
ausencia de criterios compartidos no solo generé desigualdades sustantivas en el
tratamiento de la migracién venezolana en el pais de destino, sino que evidencié
un Mercosur incapaz de producir respuestas auténomas frente a procesos de
migracion forzada intrarregional.

La segunda conclusién es que considerar la migracién venezolana como fenéme-
no humanitario, facilité el avance de la gobernanza global de las migraciones y
el imperialismo de frontera. Las respuestas desplegadas y limitadas del Mercosur
se inscribieron en un paradigma humanitario estandarizado que privilegia la
asistencia inmediata y la gestion de la emergencia por encima de la ampliacién de
derechos y la construccién de una ciudadanfa inclusiva.

Estado & comunes - 2026 - pp. 111-136



130

Carolina Martirena

En tercer lugar, el rol protagénico de la OIM y la Acnur revela que la politica
migratoria regional se externalizé progresivamente hacia agencias de la ONU.
Este desplazamiento constituye una cesién progresiva de |la capacidad decisional y
subordinacién de los Estados del sur global a agendas, financiamientos y marcos
de intervencién definidos por actores del norte. Sobre este hallazgo se pueden
desprender futuras investigaciones que den cuenta cémo el protagonismo de las
agencias de la ONU incidié sobre la soberanfa estatal y procesos de delegacién de
la asistencia humanitaria.

En este sentido, la respuesta del Mercosur a la migracién venezolana operé més
como un dispositivo de contencién y administracién de los flujos que como una
estrategia orientada a transformar las condiciones estructurales de exclusién,
violencia y desigualdad que atraviesan los migrantes de Venezuela. No obstante,
la respuesta estereotipada, difusa, improvisada y poco integrativa, creé las condi-
ciones necesarias para la anuencia del imperialismo de frontera en el tratamiento
de las migraciones en donde la frontera se consagra como dispositivo de ingreso,
seleccidn, gestion y expulsién a la interna de un bloque de integracién regional.
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Resumen

En la dltima década, América del Sur endurecié sus politicas hacia la migracién
venezolana: pasé de esquemas de acogida a regimenes con mas control, selec-
tividad y precarizacién. Este articulo analiza cémo estos cambios reorientaron
los proyectos migratorios venezolanos hacia Espafia desde una perspectiva critica
que dialoga con el concepto de derecho de fuga. El estudio compara documentos
normativos, literatura especializada, estadisticas oficiales y 69 entrevistas a per-
sonas venezolanas reemigradas a Espafa tras una primera residencia en Ecuador,
Perd, Chile y Colombia. Las politicas restrictivas no detuvieron la movilidad, sino
que contribuyeron a reorientarla. Se estima que cerca del 25 % de los venezolanos
residentes en Espafia provienen de migraciones secundarias vinculadas con pre-
cariedad laboral, xenofobia y limitaciones en los mecanismos de regularizacién.
El estudio concluye que la reemigracién evidencia la capacidad de los migrantes
para reconfigurar sus trayectorias y geografias de pertenencia y derechos.

Palabras clave: reemigracién venezolana, politicas migratorias, Espafia, América
del Sur, derecho de fuga, ciudadania precaria.

Abstract

Over the past decade, South America has tightened its policies toward Venezuelan
migration: it has shifted from reception programs to systems characterized by
greater control, selectivity, and precariousness. This article analyzes how these
changes redirected Venezuelan migration patterns toward Spain from a critical
perspective that engages with the concept of the right to flee. The research adopts
a comparative approach based on documentary and regulatory analysis, a review
of specialized literature, official statistics, and 69 semi-structured interviews with
Venezuelans who re-emigrated to Spain after initially residing in Ecuador, Peru,
Chile, and Colombia. It is estimated that about 25 % of Venezuelans living in Spain
are the result of secondary migration linked to job insecurity, xenophobia, and
limitations in regularization mechanisms. The study concludes that re-emigration
demonstrates migrants’ capacity to reconfigure their trajectories and geographies

of belonging and rights.

Keywords: Venezuelan re-emigration, Migration policies, Spain, South America,
Right to flee, Precarious citizenship.

1. Introduccién

Desde 2015, la migracién venezolana, inicialmente intrarregional, transformé de
manera profunda los sistemas migratorios de Suramérica y tensioné los principios
de movilidad humana del ciclo progresista frente al posterior giro hacia politicas
de control y securitizacién (Brumat et al., 2018; Domenech, 2020). Varios paises
suramericanos adoptaron durante las primeras décadas del siglo XXI marcos

Estado & comunes - 2026 - pp. 137-170



Reemigracién venezolana desde Suramérica hacia Espana...

139

normativos que ampliaron el reconocimiento de los derechos de las personas mi-
grantes, como la Ley de Migraciones de Argentina (2004), la Constitucién ecua-
toriana (2008), la Ley de Migracién de Uruguay (2008) y la Ley de Migracién de
Bolivia (2013), que incorporaron explicitamente el derecho a migrar o ampliaron
sustantivamente el reconocimiento de derechos para las personas en movilidad.

Pero, el aumento exponencial del flujo migratorio, las crisis politicas internas y las
presiones sociales derivaron en un giro restrictivo. Ecuador, Perd, Chiley Colombia,
implementaron mecanismos de regularizacién condicionada, visas humanitarias,
controles fronterizos y nuevos marcos legales orientados a controlar méds que a
proteger (Freier y Castillo, 2020; OIM, 2023). Estas medidas “afectaron grave-
mente a los migrantes venezolanos, quienes perdieron sus empleos, sus viviendas
y la capacidad de movilidad” (Castilla y Sdnchez, 2023, p. 71).

Este giro erosiond el principio de movilidad humana como derecho y consolidé
una gobernanza migratoria basada en la seguridad, la selectividad y temporalidad.
La regién pasé de la acogida solidaria al control administrativo y transformé a los
migrantes venezolanos en sujetos que deben serregulados, vigiladosy precarizados.

Ecuador, Colombia, Pert y Chile exigieron pasaportes, antecedentes penales y
otros requisitos para ingresar o regularizarse cuyos costos y tramites afectaron a
una poblacién ya precarizada (Gissi etal., 2020). Los migrantes enfrentaron trami-
tes administrativos para obtener visas, con exigencias de pasaporte y certificados
de antecedentes penales, medidas que estuvieron mds orientadas a contenerlos
que a proteger sus derechos (Freiery Castillo, 2020; Gissi etal., 2020; OIM, 2023).

Desde este contexto, los paises de América del Sur se convirtieron en plataformas
de salida hacia nuevos destinos regionalesy transnacionales como Estados Unidos,
Espafia, Portugal o Alemania, o de retorno a Venezuela (Castro, 2014b). La reemi-
gracién surgié como respuesta a la restriccion regional que derivé en un cambio
de proyecto migratorio: abandonar el Sur Global. En tal sentido, este articulo
muestra cémo las politicas migratorias restrictivas y la precariedad favorecieron la
reemigracion venezolana desde América del Sur hacia Espafia entre 2015y 2025.
Se propone que la reemigracién opera como acto de resistencia y como busqueda
de proteccidn, integracién y derechos fuera de una regién que no los garantiza.

Atender a estos objetivos, implica entender la migracién, desde los estudios
criticos, como un campo de tensiones entre estructuras de poder y précticas de
autonomia (Domenech, 2020; Mezzadra y Neilson, 2020). El cambio del proyecto
migratorio puede interpretarse como una respuesta estratégica y auténoma frente
a la institucionalizacién de una ciudadania precaria y diferenciada en América del
Sur. Asimismo, puede leerse como una expresién del derecho de fuga o desde la
capacidad de los sujetos de reconfigurar sus trayectorias de movilidad frente a
estructuras que restringen su acceso efectivo a derechos (Mezzadra, 2005).
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La combinacién de cierres institucionales, barreras legales y precarizacién so-
cioeconémica en Suramérica impulsé la transformacién del proyecto migratorio
venezolano, por lo que el andlisis parte de tres postulados:

* Las politicas migratorias son dispositivos de poder que producen subjetividades
y jerarquias de movilidad (Domenech, 2020; Foucault, 2006), por ende, determi-
nados discursos y politicas estatales construyen al migrante venezolano como una
amenaza que debe ser gestionado mediante mecanismos de control.

*  Los migrantes ejercen autonomia y resistencia frente al poder del Estado (Mezza-
dra, 2020; De Genova, 2017).

* Lareemigracién no solo es un reflejo de la bisqueda de mejores condiciones de
vida, es también la bdsqueda por reconstruir el sentido de pertenencia en tanto
derechos, reconocimiento y estabilidad.

1.1. Metodologia

La investigacién adopta un enfoque predominantemente cualitativo-interpretativo
con disefio comparado en cuatro paises de América del Sur —Colombia, Ecuador
Pert y Chile—, que concentran en su conjunto el 69 % de la migracién venezolana
a nivel mundial de acuerdo con R4V (2023b). Este enfoque se complementa con
el andlisis descriptivo de fuentes estadisticas oficiales para reconstruir trayectorias
y experiencias de reemigracién, y contrastarlas con indicadores demograficos y
juridicos relativos a poblacién venezolana en Espafia.

Entre junio de 2024 y diciembre de 2025 se efectuaron 69 entrevistas semies-
tructuradas a poblacién venezolana que reemigré a Espana tras una primera
experiencia en América del Sur. La muestra incluye, principalmente, informantes
procedentes de Ecuador (n=48), ademas de Chile (n=10), Peri (n=8) y Colombia
(n=3). La seleccién fue intencional mediante un muestreo en cadena —en la que
una persona recomienda a otra— que incluyé contactos en redes de migrantes,
referencias personales y comunidades de venezolanos en Espafia.

La muestra se concentra en Ecuador por accesibilidad y por ser el pais de re-
sidencia del autor. Aunque no es representativa ni permite comparaciones
exactas entre paises, permite identificar patrones, tensiones y significados
asociados a la reemigracion.

Las personas participaron de forma voluntaria via telefénica o mediante un cues-
tionario —previa eleccién por disponibilidad de tiempo— tras ser informadas de
los objetivos del estudio y el uso académico de la informacién. Se garantizé la
confidencialidad de sus datos personales y de los testimonios mediante el anoni-
mato y el uso de identificadores genéricos. Por razones de extension, el articulo
presenta los testimonios mas representativos; los demds se usaron como base
interpretativa. El perfil de las personas sigue a continuacién:
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Tabla 1

Perfil sociodemogriafico de las personas entrevistadas

, . o Nidmero de | Porcentaje
Pais de primera migracién o
personas (%)

Ecuador 48 69,66
Peru 8 11,59
Chile 10 14,49
Colombia 4,34
Mujeres 55,07
Hombres 44,92

Edad promedlo

37 afios (rango 25-56)

Aiio de llegada al primer destino migratorio

Mediana: 2017 (entre 2014y 2019)

Afio de llegada a Espafia

Mediana: 2022 (entre 2017 y 2025)

Ciudad de residencia en Espafia (principales)

Madrid (25), Barcelona (17), Canarias (7), Andalucia (5) Galicia (3)

Fuente: elaboracién propia del autor (2026).

También se emplean y sistematizan estadisticas oficiales para contextualizar y
contrastar las dindmicas de reemigracién. Se examinaron los datos producidos
por organismos espafioles, principalmente el Instituto Nacional de Estadistica
(INE), el Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones, el Observatorio
Permanente de la Inmigracién (OPI) y el Ministerio de la Presidencia, Justicia y
Relaciones con las Cortes, para reconstruir las tendencias sobre la poblacién ve-
nezolana en Espana, nacionalizacién, afiliacién a la seguridad social, proteccién
internacional y regularizacién juridica. El uso combinado de evidencia estadistica
y testimonios permitié triangular la informacidn y situar las experiencias indivi-
duales de reemigraciéon dentro de transformaciones de caracter demografico,
juridico e institucional.

El estudio tiene dos limites. Primero, privilegia el marco comtun de los cuatro pai-
ses: politicas migratorias restrictivas y securitistas. Este marco genera escenarios
de ciudadanfa precaria en el que los migrantes toman la decisién de reemigrar
frente a experiencias de discriminacién, xenofobia, entre otros. Segundo, el arti-
culo no desarrolla otros factores que también pudieron motivar la reemigracién,
como el déficit administrativo, la calidad de los servicios publicos y la busqueda
de mejores oportunidades.
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2. La migracién como campo de poder y resistencia

Las politicas migratorias no solo regulan el ingreso, el transito, la permanencia o
el retorno de las personas extranjeras, también producen formas diferenciadas de
sujecion, ciudadania y exclusién (Domenech, 2020). Segtin Goldring et al. (2009),
los Estados usan la legalidad para producir ilegalidad, irregularidad y ciudadanias
difusas. Asi, la ilegalidad o irregularidad es un producto politico y se concreta
con mecanismos de control que buscan regular la fuerza de trabajo, aunque esto
implique deshumanizar (Walia, 2021).

Los regimenes migratorios, son dispositivos de poder en el que los Estados pue-
den organizar, clasificar y jerarquizar a los migrantes de acuerdo con los intereses
nacionales, econémicos y geopoliticos (Foucault, 2006; De Genova, 2017). Para
Mezzadra (2020), la libre circulacién es un acto politico que entra en disputa con
el monopolio estatal de la soberanfa y la pertenencia. Entonces, los migrantes
usan la movilidad para disputar regimenes que buscan controlarlos y clasificarlos.

Desde esta perspectiva, la migracién alude a una préctica politica en la que los
migrantes pueden moverse, reorientar sus trayectorias y disputar los sentidos de
los regimenes migratorios en busqueda de nuevas condiciones de dignidad y per-
tenencia. La migracién venezolana reciente ofrece una ilustracién empirica de esta
tensién. La reemigracién intercontinental no puede ser reducida a un fenémeno
econémico o coyuntural; expresa una respuesta activa ante el cierre institucional
y la precarizacién de derechos en los paises suramericanos.

El endurecimiento de las politicas migratorias lleva a las personas migrantes a
reapropiarse de la movilidad como estrategia de vida, proteccién y dignidad. En
términos tedricos, esta reapropiacidn es expresion del derecho de fuga, concepto
propuesto por Mezzadra (2005) y que fue empleado para cuestionar los regime-
nes estatales de la migracién (Mezzadra y Neilson, 2020).

En lugar de comprender la movilidad como un problema a gestionar, Mezzadra la
concibié como un acto constitutivo de libertad propiciado por el migrante en el
que el derecho de fuga es un acto emancipatorio frente a regimenes que producen
subordinacién e ilegalidad. Es la “insubordinacién del cuerpo y de la esperanza”
(Mezzadra, 2005) frente al capital y los Estados, por ende, la fuga no representa
una derrota, sino, una estrategia de resistencia frente a una ciudadanfa incomple-
ta o precaria. El concepto permite reinterpretar la reemigracién venezolana hacia
Espafia como un ejercicio de ese derecho de fuga: ante la transformacién de las
politicas suramericanas de acogida en regimenes de control y precarizacién, las
personas migrantes no se inmovilizaron ni se resignaron, sino que optaron por
moverse nuevamente.

Desde el paradigma de la gobernanza migratoria liderado por agencias de la ONU
(Carling, 2023), se concreta tanto la ciudadanfa precaria como el derecho de
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fuga. Este paradigma busca equilibrar la migracién segura, ordenada y regular
con el respecto y proteccién de los derechos humanos, aunque en la préctica
funciona como un mecanismo para legitimar el control estatal (Geiger y Pécoud,
2013). La nocién de gobernanza desplaza el debate desde los derechos humanos
hacia la eficiencia estatal para ordenar la movilidad. Esta légica convierte a la
politica migratoria en un campo tecnocratico en el que proteger se subordina a
gestionar el riesgo y los flujos de migrantes (Castro, 2024a).

Como resultado, el paradigma latinoamericano de derechos humanos se erosioné
o cambid. Las politicas que en un inicio reivindicaron la movilidad como derecho,
se transformaron durante la década de 2010 en instrumentos de control y exclu-
sion selectiva. El paradigma clasifica a los migrantes buenos de los malos en un
intento de los paises de la regién por conciliar su relacién con Estados Unidos
tras un ciclo progresista segtin Brumat y Vera (2024). En lugar de garantizar de-
rechos, los Estados ahora administran y producen precariedades. El derecho de
fuga emerge como respuesta politica a una gobernanza migratoria mas selectiva
y condicionada, ante la cual las personas migrantes reactivan la movilidad como
tactica de supervivencia y autonomfa.

Diversos estudios sefialan que los regimenes migratorios contemporaneos no solo
producen movilidad diferenciada, sino también formas desiguales de pertenencia
politica. En esta linea, Varela (2019) analiza cémo los Estados producen sujetos
migrantes cuya inclusién ocurre de manera selectiva y subordinada, y configura
escenarios en los que el acceso a derechos resulta fragmentado, temporal o con-
dicionado. A partir de tales planteamientos, este articulo emplea la nocién de
ciudadania precaria para describir formas de incorporacién social caracterizadas
por la participacién econémica de los migrantes, pero también por restricciones
persistentes en el ejercicio efectivo de derechos.

La ciudadania deja de ser una condicién juridica estable para convertirse en un
estatus incierto, con permisos temporales, procesos administrativos y vulnera-
bilidad laboral. En el caso de la migracién venezolana en América del Sur, este
tipo de ciudadanfa incompleta se manifiesta en combinacién de regularizaciones
temporales, dificultades para acceder a empleos formales, xenofobia y obstdculos
para la integracién institucional.

Desde la sociologfa politica, Bigo (2002) planteé que la securitizacién opera
mediante una red de practicas burocraticas, policiales y administrativas que
construyen a cierto tipo de migrantes como figuras sospechosas o riesgosas. Los
Estados contienen a estas personas con sistemas de vigilancia fronteriza, regime-
nes migratorios mas estrictos y con mecanismos de regularizacién condicionada.
Securitizar no es sinénimo de militarizar, sino formas difusas de controlar que
atraviesan el espacio y producen lo que algunos autores denominan “gobierno de
la movilidad” (Huysmans, 2006; De Genova, 2017).
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Desde los estudios criticos de la migracién, la securitizacién es un mecanismo
que produce migrantes indeseables, irregulares e ilegales (Pereira, 2024).
Los Estados y sus burocracias, para administrar las movilidades, generan
marcos legales y administrativos que clasifican, jerarquizan y precarizan a las
personas con categorias diferenciadas de acceso a derechos, proteccién vy
ciudadania (De Genova, 2017; Domenech, 2020).

3. Suramérica de la ciudadania regional a la securitizacién
de la movilidad

La primera etapa de recepcién de ciudadanos venezolanos en América del Sur
ocurrié entre 2015 y 2018, y se desarrollé en un contexto discursivo y normativo
de integracién que mostraba tensiones. Este paradigma comenzd a erosionarse
desde 2018 y se profundizé luego de la pandemia por covid-19, en un escenario
marcado por la desaceleracién econémica regional, el cambio politico hacia
gobiernos de orientacién mas conservadora y el aumento sostenido de los flujos
migratorios venezolanos.

En este nuevo contexto, la migracién dejé de interpretarse, principalmente,
como un fenémeno humanitario y comenzé a representarse como un proble-
ma de gobernabilidad, seguridad publica y presién sobre los servicios sociales.
Como resultado, los Estados adoptaron medidas para restringir el acceso al
territorio, condicionar la regularizacién y reforzar los mecanismos de control
y seguridad. De esta forma, se configuré la regionalizacién de la restriccion
migratoria (Castro, 2020; Castro, 2024a).

En este nuevo escenario, amplios sectores de la poblacién venezolana quedaron
atrapados en situaciones de irregularidad prolongada en Estados receptores,
precariedad laboral y exclusién institucional, que dificulté, en gran medida, el
proceso de integracién a la sociedad receptora o incluso el proyecto migratorio.
Aunque conviene abordar a cada pafs por separado desde sus particularidades
para no homogeneizar procesos, hay tres rasgos comunes: imposicién de visados
y mecanismos de ingreso, temporalidad de los permisos de residencia y la cre-
ciente asociacién entre movilidad humana y seguridad en el discurso publico. Los
casos que siguen ilustran distintas modalidades de la transformacién del régimen
migratorio regional, pese a que no se pretende un abordaje detallado.

3.1. Ecuador: del universalismo constitucional al control selectivo

Ecuador constituye uno de los casos mds paradigmaticos del cambio de enfoque,
habiéndose consolidado como uno de los paises de la regién con el discurso
garantista mas sélido en materia de movilidad entre 2008 y 2017 (Arcentales,
2021; Benavides, 2015). La Constituciéon de 2008 incorporé el derecho a emigrar
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en su articulo 40) y el principio de ciudadania universal en su articulo 416.6.
La norma suprema suprimié la categoria de “ilegalidad” y ordendé promover
una visién integradora de la movilidad humana. Esta concepcién se materializé
posteriormente en la Ley Orgénica de Movilidad Humana (LOMH) de 2017, que
establecié derechos amplios para personas refugiadas y migrantes.

No obstante, la intensificacién de la migracién venezolana coincidié con el cambio
de gobierno en Ecuador, de Rafael Correa a Lenin Moreno, y una narrativa hostil
no solo con la migracién, sino también con el gobierno de Venezuela (Ramirez y
Ospina, 2021). El gobierno de Moreno generd el primer quiebre sustantivo respecto
al marco garantista e impuso mediante Acuerdo 242 que los venezolanos presen-
taran su pasaporte en los puestos de control migratorio, mientras que el Decreto
Ejecutivo 826 de 2019 impuso visado. En el mismo afio el gobierno lideré en la
Asamblea la primera reforma a la LOMH que establecié los “criterios mas fuertes
en torno a la seguridad, la soberanfa y el control” (Ramirezy Ospina, 2021, p. 45).

La crisis sanitaria de la covid-19 profundizé las tendencias. El cierre de fronteras,
la suspensién de trdmites migratorios, los desalojos de viviendas y la pérdida de
empleos generaron una irregularidad estructural entre la poblacién migrante
venezolana. Segun la Plataforma R4V (2024), méas del 60 % de los venezolanos en
Ecuador permanecen sin estatus migratorio regular, lo que los expone a explota-
cién laboral, desalojos y exclusién de servicios basicos.

Los gobiernos de Guillermo Lasso (2021-2023) y Daniel Noboa (2024-actual)
consolidaron esta reorientacién, con matices diferenciados, en un contexto na-
cional permeado por el aumento de la violencia criminal y el conflicto armado
interno. Con Lasso hubo menos militarizacién y cierre de fronteras, pero amnistia
migratoria y regularizacién condicionada, como consta en el Decreto Ejecutivo
436 de 2022 que dispuso el tramite para obtener una visa temporal de excepcién
siempre que los migrantes venezolanos cumplan con criterios para el registro. La
reforma a la LOMH de 2023, impulsada por su gobierno, incorporé medidas
cautelares para extranjeros en proceso de deportacién.

En la administracién de Noboa se endurecid el giro restrictivo mediante un discur-
so de seguridad, deportacién y orden migratorio. Ademds de derogar el proceso
extraordinario de regularizacién iniciado por Lasso, mediante Decreto Ejecutivo
560 de 2025, su gobierno adelanté otra reforma a la LOMH que endurecié los
controles para ingresar, transitar y permanecer en el pais.

La transicién fue administrativa e ideoldgica: la regularizacién dejé de operar
como derecho y pasé a tratarse como privilegio condicionado. La implementa-
cién de operativos de control, la ampliacién de causales para deportaciones, las
limitaciones para el acceso al trabajo formal y la temporalidad de los visados
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evidenciaron el retorno de un paradigma securitario que la LOMH, en sus inicios,
pretendia superar. Esto afectd, de manera especial, a quienes ingresaron por pa-
sos no oficiales, no contaban con pasaporte vigente, tenian recursos econémicos
limitados o enfrentaban barreras para completar tramites.

La migracién fue instrumentalizada tanto politica como financieramente, fenéme-
no que se repite en gran parte de la regién al analizar cémo los Estados producen
formas de ciudadania precaria para gestionar la alteridad. Durante las protestas
sociales de 2019, 2022 y 2025, ciertos actores gubernamentales insinuaron la
presencia de infiltrados venezolanos enviados por el Gobierno de Venezuela, que
buscé deslegitimar la movilizacién y reforzar una narrativa de amenaza externa
(Castro, 2024a; Castro, 2026). Estas acusaciones, sin evidencias hasta el momen-
to, sirvieron para desplazar responsabilidades politicas y reforzar el control del
espacio publico.

Paralelamente, el Estado intensificé la narrativa de una crisis humanitaria desbor-
dante para solicitar recursos a la comunidad internacional. Ecuador se presenté
como un pais saturado y necesitado de cooperacién para enfrentar la migracién,
aun cuando la atencién a la poblacién en movilidad forma parte de sus atribu-
ciones constitucionales. De este modo, la migracién se convirtié en un capital
politico y econémico gestionado desde la precariedad.

Las estadisticas oficiales disponibles hasta 2025, registran un saldo migratorio
negativo de poblacién venezolana en Ecuador superior a 44 000 personas en el
dltimo quinquenio (Instituto Nacional de Estadistica y Censos [INEC], 2024;
Ministerio de Gobierno, 2025). Igualmente, R4V reporté la caida del stock de
venezolanos “de 502 214 en mayo de 2022 a 474 945 en junio de 2023” (R4V,
2023a, p. 2) y “de unas 474,9 K personas en junio de 2023, se observa una dismi-
nucién de més de 30 K personas hasta marzo de 2024” (R4V, 2024b, p. 4).

Las salidas de venezolanos desde Ecuador aumentaron mas del 33 % entre enero
y marzo de 2024 en comparacién con el mismo periodo del afo 2023 (R4V,
2024a). Estos datos evidencian la consolidacién de Ecuador como un espacio de
contencidén y expulsién indirecta (Castro, 2026), donde la reemigraciéon emerge
como una salida pragmatica ante la imposibilidad de estabilizacién local, fens-
meno que afecta no solo a ciudadanos venezolanos sino también a ecuatorianos
y otras nacionalidades (Ramirez y Castro, 2026).
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Figura 1

Medidas migratorias adoptadas por Ecuador en relacién con la migracién venezolana,
2017-2025
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Fuente: elaboracién propia del autor (2026).
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3.2. Colombia: regularizacién masiva con precariedad persistente

Colombia se consolidé como el principal pais receptor de migrantes venezolanos,
con mas de 2,8 millones de personas registradas en su territorio (Acnur, 2024).
La respuesta institucional del pais se caracteriza por su combinacién entre la
apertura humanitaria y los mecanismos administrativos temporales orientados a
gestionar un flujo migratorio inicialmente percibido como transitorio.

El gobierno de Juan Manuel Santos introdujo las primeras medidas para gestionar
el tema. Destaca la Tarjeta de Movilidad Fronteriza (TMF), creada en 2017, para
facilitar la movilidad en las zonas limitrofes, y el Permiso Especial de Permanencia
(PEP) que permitié regularizar temporalmente a venezolanos mediante estabilidad
juridica, laboral, acceso a salud y educacién (Carvajal etal., 2022). Paralelamente,
desde 2015 se ampliaron las causales y dispositivos de expulsién que incluyé ca-
tegorias como motivos discrecionales, lo que produjo un incremento significativo
de estas medidas: entre 2015 y 2020 las expulsiones de ciudadanos venezolanos
aumentaron en un 728 % (Castro, 2024a).

El punto de inflexién se produjo en 2021 con la adopcién del Estatuto Temporal
de Proteccién para Migrantes Venezolanos (ETPV), mecanismo de regularizacién
mediante Permiso por Proteccién Temporal (PPT), con una vigencia de hasta diez
afos, durante el gobierno de Ivan Duque. Sin embargo, la politica colombiana
combiné un discurso de solidaridad histérica con instrumentos de regularizacién
estrictamente temporales. En ningin momento el pafs planteé mecanismos de re-
sidencia permanente para la poblacién venezolana, lo que consolidé un régimen
de regularizacién condicionado.

Asi, la politica ha sido considerada de excluyente y condicionada en algunos
aspectos. Es decir, la regularizacién dependia de que la persona cumpliera con
criterios de elegibilidad, fechas de ingreso, documentacién, inscripcién en el
registro, validacién biométrica y los tramites administrativos (Hernandez, 2021).

La llegada masiva de poblacién venezolana coincidié, ademds, con un escenario
de transicién politica, posconflicto y alta conflictividad social. El Estado colom-
biano construyé una doble narrativa: exalté el discurso de solidaridad histérica
para posicionarse internacionalmente como referente humanitario y proyectar
una imagen de pais solidario y receptor responsable, mientras que la presencia
venezolana se usd, en ocasiones, para explicar tensiones domésticas, particular-
mente durante el paro nacional de 2021.

Al mismo tiempo, Colombia capitalizé su posicién como principal pais receptor
de la didspora venezolana para atraer financiamiento externo, presentando la
migracién como una carga fiscal extraordinaria. Este posicionamiento reforzé
un régimen de gestién basado en la precarizacién administrativa, donde ins-
trumentos como el PEP y el ETPV otorgaban derechos limitados y altamente
condicionados (Castro, 2024a).
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Entonces, pese a que el pafs regularizé masivamente, quienes no cumplian con lo
dispuesto o llegaron después de la entrada en vigor de la politica quedaron ex-
puestos a irregularidad y precariedad. El gobierno de Gustavo Petro (2022-actual),
pese a que ha impulsado debates sobre la integracién social y el reconocimiento de
derechos, sigue operando con el mismo ETPV creado por Duque y no ha consolida-

do una po

Figura 2

itica mas incluyente, cuestién que ha sido muy criticada (Provea, 2025).
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Las limitaciones del modelo se evidencian en su implementacién desigual,
mientras que la capacidad institucional para aplicar el ETPV varia entre regio-
nes del pafs. Se calcula que el 16 % de poblacién venezolana en Colombia no
ha sido regularizada (OM3, 2024) y que el 70 % permanece en condiciones de
informalidad y vulnerabilidad (OIM, 2023).

Aunque Colombia continta siendo el principal pais de acogida de poblacién
venezolana, en los ultimos tres afios se observa una creciente diversificaciéon de
las trayectorias migratorias, que incluyen procesos de reemigracién hacia destinos
extrarregionales, particularmente hacia América del Norte y Europa (Migracién
Colombia, 2025; DANE, 2024).

3.3. Per: del reconocimiento temporal a la criminalizacién mediatica

Pert se consolidé entre 2017 y 2019 como el segundo destino de migrantes
venezolanos, con mas de 1,6 millones de personas, por detrds de Colombia
(R4V, 2023). Su politica inicial combiné apertura administrativa y permisividad
documental, materializada en una medida ad hoc, por el gobierno de Pedro Pablo
Kuczynski, como fue el Permiso Temporal de Permanencia (PTP) que regularizé a
mas de 400 000 personas (Ministerio del Interior, 2019).

Sin embargo, desde 2018, el pafs adopté un giro restrictivo impulsado por el
gobierno de Martin Vizcarra quien acortd el acceso al PTP, mientras que en junio
de 2019 exigié el pasaporte y visado humanitario a ciudadanos venezolanos,
requisito que debfa solicitarse en consulados peruanos de solo tres paises y que
redujo significativamente las entradas formales al pafs. Esta medida trasladé una
parte de la presién migratoria hacia Ecuador ya que el anuncio de Pert produjo
un incremento de los migrantes que debian “transitar por todo el territorio ecua-
toriano desde Rumichaca (frontera con Colombia) hasta Huaquillas (frontera
con Pert)” (Ramirezy Ospina, 2021, p. 44).

El discurso gubernamental vinculé migracién e inseguridad, y favorecié la crimina-
lizacién de migrantes venezolanos (Blouin y Freire, 2019; Freier y Castillo, 2020).
En este contexto, y mientras el gobierno de Pedro Castillo impulsé el Carné de
Permiso Temporal de Permanencia —que también fue un mecanismo temporal y
condicionado—, algunos sectores politicos y medidticos difundieron discursos que
vinculaban a los migrantes venezolanos con el crimen organizado. Esto sirvié para
justificar politicas mas restrictivas, como exigir los antecedentes penales y reforzar
los controles fronterizos, que también sucedié con el gobierno de Dina Boluarte.

Desde 2018, el Estado ejecuté deportaciones mediatizadasy politizadas en el mar-
co del plan Migracién Segura, dirigido, segtin el discurso oficial, a personas con
antecedentes o que habian vulnerado las normas migratorias vigentes (Ministerio
del Interior, 2019). Desde 2021, la Ley de Migraciones amplié las causales para
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deportary fue presentada como un mecanismo de control frente al aumento de la
inseguridad. La gestién migratoria no parece tener un impacto directo en el acceso
a derechos, mientras que persisten trabas burocraticas y casos de discriminacién
que afectan a migrantes venezolanos que incluyen a quienes han logrado obtener
documentacién regular.

Las medidas frente a la pandemia por covid-19 profundizaron el deterioro
socioeconémico, la pérdida de empleo y la exclusién de programas de ayuda
estatal. En Perd hubo colapso del sistema de regularizacién temporal con epi-
sodios de crisis operativa y saturacién, con mafias de tramitadores que cobran
por cupos, situaciéon ampliamente televisada. Estas situaciones, junto con la
hostilidad xenéfoba y la violencia se convirtieron en factores que desencadena-
ron desplazamientos secundarios.

Figura 3a
Medidas migratorias adoptadas por Pert en relacién con la migracién
venezolana 2015-2025
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Fuente: elaboracién propia del autor (2026).
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Figura 3b

Medidas migratorias adoptadas por Pert en relacién con la migracién
venezolana 2015-2025
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Fuente: elaboracién propia del autor (2026).

En términos estructurales, Perd también evidencia un cambio en su rol dentro del
sistema migratorio regional. En los dltimos afios hay reversién de la tendencia.
Las estadisticas oficiales de movimientos migratorios disponibles hasta 2025
muestran que el pafs registra un saldo migratorio negativo acumulado de pobla-
cién venezolana superior a 70 000 personas en el dltimo quinquenio (INEI, 2024;
Superintendencia Nacional de Migraciones, 2025).

Ademds, el propédsito de quedarse ha variado: mientras en 2018 el 93,8 % de
venezolanos expresé su intencién de quedarse, este porcentaje cayé al 75,3 % en
2022 (INEI, 2023). De hecho, entre 2021 y 2024, Espafia registré un aumento
sostenido de solicitudes de proteccién internacional presentadas por venezolanos
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provenientes de Lima y Trujillo (Ministerio del Interior, 2024). La criminalizacién
medidtica y las restricciones administrativas contribuyeron a reconfigurar las
trayectorias migratorias hacia destinos extrarregionales.

3.4. Chile: del discurso de acogida a la politica de disuasién

Fue inicialmente uno de los destinos mas atractivos de migrantes venezolanos
frente a las expectativas econémicas que ofrecia el pais. Hasta 2018, ciudadanos
venezolanos podian ingresar con pasaporte y se podifan regularizar haciendo
uso de la visa profesional o bajo la figura de reunificacién familiar. No obstan-
te, el gobierno de Sebastian Pifiera, en abril de 2018, implementé la Visa de
Responsabilidad Democrdtica (VRD) para permitir un ingreso ordenado, reducir
la irregularidad y favorecer su integracién.

El mecanismo, presentado como un asunto de interés nacional, tuvo efectos res-
trictivos hacia 2019 con exigencias documentales, tramitacién y exigencia de visto
bueno consular de turismo. Entre mayo y agosto de 2019 los ingresos registrados
pasaron de 39 150 a 8861 venezolanos, lo que representa una reduccién de mas
del 70 % (Servicio Nacional de Migraciones, 2020). La VRD exigfa la tramitacién
previa en consulados fuera del pafs, requisito que excluia a migrantes en transito
y a familias en situacién de vulnerabilidad. El tratamiento politico de la migracién
venezolana estuvo marcado por la tensién entre la autoimagen de pais de acogida
y un giro progresivo hacia lo securitario como parte de la produccién estatal de
irregularidad y de la precariedad migrante.

Durante el gobierno de Pifiera, el discurso humanitario transité hacia un lenguaje
de orden, seguridad y control fronterizo que tuvo su momento ctspide con la Ley
de Migraciones y Extranjeria de 2021, que buscé ordenar la casa. Para Cocifia-
Cholaky (2022) este discurso estuvo permeado de criminalizacién hacia el mi-
grante venezolano con graves situaciones de desalojo, vulneracién de derechos y
militarizacién de las fronteras en la regién norte de Tarapaca. El estallido social de
2019 y la pandemia exacerbaron la xenofobia institucional y mediatica, mientras
que la nueva ley migratoria reforzé las deportaciones e incorporé la autodenun-
cia, que operé como mecanismo de autodeportacién.

Si bien Chile ha mantenido histéricamente una perspectiva de seguridad hacia la
migracién, reflejada en su tratamiento institucional y en indicadores de xenofobia
y discriminacién, desde 2018 ese perfil securitario se intensificé bajo la premisa de
una migracién segura, ordenada y regular. En este contexto, los migrantes sin regu-
larizacién administrativa quedaron por fuera del sistema institucional y del acceso a
servicios, siendo ademas objetos de criminalizacién social (Castro, 2024a).

El gobierno de Gabriel Boric, continué aplicando la ley de migratoria desde el
enfoque de la migracién ordenada, regular y segura. En tal sentido, migrantes
venezolanos participaron en el empadronamiento biométrico impulsado por su
gobierno para registrar a los extranjeros en condicién de irregularidad pese a que
no se garantizaba regularizacién automaética.
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La Politica Nacional de Migracién y Extranjerfa, construida en su gobierno con un
enfoque integracionista y de derechos, continué por la misma senda condiciona-
da, con exigencia de documentos y trazabilidad administrativa. Un elemento de
contencién migratoria fue la de “robustecer las capacidades y tecnologfas para el
resguardo de las fronteras” (Ministerio del Interior y Seguridad Publica, 2023, p. 34).

Chile constituye asi un ejemplo paradigmético de una politica de disuasién,
estimulada por la derecha y sectores de izquierda del espectro politico, que
no solo restringe el ingreso, sino que promueve indirectamente la salida. El
endurecimiento del régimen migratorio chileno incidié en la decisién de reemi-
grar para una parte de los entrevistados. Los datos muestran que entre 2021
y 2022 hubo més de 120 000 egresos de ciudadanos venezolanos desde Chile
(Servicio Nacional de Migraciones, 2025).

Figura 4
Medidas migratorias adoptadas por Chile en relacién con la migracién venezolana
2018-2025
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Fuente: elaboracién propia del autor (2026).
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3.5. Regionalizacién de la restriccién y sus efectos en la movilidad

En los cuatro casos estudiados hay homogeneizacién restrictiva o regionaliza-
cion de la restricciéon que, con matices diferentes, presenta tres rasgos generales:
primero, la seleccién y condicionalidad administrativa se impone a la libertad
de circular mediante criterios de mérito, productividad o antecedentes penales;
segundo, las medidas administrativas tienen una temporalidad de caducidad, es
decir, los permisos y estatutos, muchos de ellos ad hoc, se conciben como excep-
ciones temporales y no como derechos permanentes; tercero, la securitizacién
amplia la precariedad y estigmatizacién, en donde los discursos oficiales y media-
ticos asocian la migracién venezolana con la delincuencia o amenaza social.

Estas politicas muestran que Suramérica pasé de acoger migrantes a contener-
los y expulsarlos institucionalmente. Este proceso es sintoma de una crisis de la
gobernanza migratoria regional en la que los Estados priorizaron el control sobre
la proteccién, en consecuencia, se configuré un nuevo mapa de la movilidad: la
reemigracién hacia Espafia surge como reaccién estratégica frente al cierre de las
vias institucionales y fronteras, que también obedece a la externalizacién del control
migratorio promovida por Estados Unidos y la Unién Europea (Domenech, 2020).

La migracién venezolana pasé de ser principalmente intrarregional y adquirié una
dimensién intercontinental, con rutas de reemigracién hacia Europa, especial-
mente Espafia. Este cambio marcé el inicio de una segunda fase del fenémeno
migratorio venezolano, caracterizada por desplazamientos secundarios o retorno
y estrategias de movilidad mds complejas.

4. Espafia como nuevo polo de atraccién migratoria desde 2018

Desde 2018, Espana se consolidé como uno de los principales destinos europeos
de migracién latinoamericana, especialmente venezolana. Este fenémeno no
puede explicarse solo desde la intensificacion de las crisis regionales o migratorias
en América Latina, sino también por una transformacién institucional y discursiva
del Estado espafiol que reorientd sus politicas migratorias hacia un paradigma
mds inclusivo, tras afos de predominio de enfoques securitarios.

La llegada al poder del Partido Socialista Obrero Espafiol marcé un punto de
inflexion en la politica migratoria del pafs. Mientras los gobiernos del Partido
Popular mantuvieron una orientacién centrada en el control de fronteras, la
contencién de la irregularidad y la vinculacién entre inmigracién y seguridad,
la nueva administracién aposté por recuperar el enfoque de los derechos y la
integracién. Este giro se reflejé en el discurso que reconocié la migracién como
fenémeno estructural y en reformas que ampliaron la regularizacién, la homolo-
gacion de titulos y el acceso al trabajo (Ministerio de Inclusién, Seguridad Social
y Migraciones, 2022).
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Entre las medidas mas significativas se encuentran la reforma del Reglamento de
Extranjeria (Real Decreto 629, 2022), que introdujo modalidades de arraigo por
formacién y arraigo familiar que flexibilizé el acceso a permisos de residencia y
trabajo para personas en situacién irregular. Estas figuras vinculan la regulari-
zacién con la insercién social y laboral, y reconocen los vinculos formativos y
familiares como criterios legitimos de residencia. Paralelamente, se impulsaron
programas para acelerar la homologacidn de titulos universitarios, especialmente
en el dmbito sanitario y educativo, y se promovid la digitalizacién de los tramites
migratorios, tradicionalmente lentos y restrictivos.

En el &mbito del acceso a derechos, el gobierno de Pedro Sanchez impulsé la
restauracion de la cobertura sanitaria universal que permitié reincorporar al sis-
tema publico a personas migrantes en situacién irregular. Aunque la ejecucién
de las medidas varfa por comunidad auténoma, el giro normativo fue percibido
como un signo de apertura institucional y un reconocimiento de la dimensién
social de la migracién.

En 2024, Espafia reformd el Reglamento de Extranjeria para ampliar vias de
regularizacién y facilitar el acceso al arraigo laboral y formativo. En enero de
2026 el gobierno de Espafa anuncié un proceso de regularizacién extraordinario
y masivo de extranjeros residentes en el pais, aun cuando aspiraba a beneficiar a
mds de quinientos mil migrantes, se recibieron muchos mas de novecientos mil
solicitudes lo que constituyd una cifra récord (E/ Pais, 2026). Todo este conjunto
de medidas consolidé a Espafia, desde 2015, como el cuarto destino mds desea-
do del mundo (El Economista Es, 2025).

4.1. Politicas migratorias y dispositivos de acogida para
la poblacién venezolana

Dentro de este nuevo contexto politico institucional, Espafia desarrolla disposi-
tivos especificos que favorecen la llegada de migrantes venezolanos. Desde 2019
implementa la Residencia Temporal por Razones Humanitarias que consiste en
una autorizacién de residencia y trabajo de un ano, renovable, para casos vulne-
rables. También adopté una instruccién administrativa que permite utilizar pasa-
portes venezolanos vencidos en tramites de extranjerfa ya que el pais reconoce las
dificultades materiales que tienen los venezolanos para renovar papeles en su pafs
de origen. Cabe destacar que, a diferencia de los paises suramericanos, Espafia no
impuso visados de ingreso ni otras barreras administrativas durante el periodo de
mayor flujo migratorio venezolano hacia ese parfs.

Otro instrumento relevante ha sido la Ley de Memoria Democrdtica, aprobada
en 2022, que amplia las posibilidades de acceso a la nacionalidad espafiola
para descendientes de espafioles. Esta normativa permite solicitar la nacio-
nalidad a hijos y nietos de exiliados, asi como a los descendientes de mujeres
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espafiolas que perdieron su ciudadania al contraer matrimonio con extranjeros.
Para septiembre de 2025, mds de 414 652 personas de América Latina obtu-
vieron la nacionalidad espafola mediante este instrumento (Vellés, 2025). En
el caso venezolano, hasta noviembre de 2025 se registraron 13 460 expedientes
aprobados y 17 488 pendientes de resolucién (Cenddn, 2025). Estas medidas
contribuyen a generar un marco institucional muy favorable para la llegada y
regularizacién de esta poblacién.

4.2. Migracién venezolana en Espafia

Espafia se consolidé como el principal destino europeo para migrantes venezo-
lanos durante la ultima década. En palabras de Domenech (2013) este es un
desplazamiento de fronteras, es decir, la migracién no se concentra en un pafs,
sino que se distribuye hacia otros lados. A partir de 2018, el niimero de venezo-
lanos empadronados pasé de menos de 50 000 a mas de 230 000 en 2023 (INE,
2024). Segtin datos del Ministerio del Interior (2024), mds de 600 mil ciudadanos
venezolanos residen en Espafa. La tabla a continuacién muestra la proporcién
relativa de los migrantes venezolanos frente al conjunto latinoamericano, en la
que se observa que dicha proporcién es mayor precisamente desde 2018.

Tabla 2

Evolucién del flujo de ciudadanos venezolanos frente a latinoamericanos
a Espafia, 2015-2025

Flujo bruto j éri % venezolanos sobre

venezolanos total Latam
2015 19 700 150 000 13,0
2016 22 500 180 000 13,0
2017 35000 220 000 15,9
2018 55000 300 000 18,0
2019 85000 400 000 21,0
2020 45000 250 000 18,0
2021 55000 300 000 18,3
2022 75000 450 000 16,7
2023 100 000 500 000 20,0
2024 103 200 575 000 17,9
2025 94100 520 000 18,1
Total 689 500 3 845 000 17,9

Fuente: a partir de los datos de INE (2025b).

La tabla que sigue, ademds de revelar que la migracién venezolana a Espafia
se cuatriplicé antes de la pandemia —19 700 personas en 2015 y 85 000 en
2019— revela que el 17,9 % de ciudadanos venezolanos que ingresé a Espafia,
lo hizo con un pasaporte comunitario, en calidad de doble nacionalidad. De los
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entrevistados, el 16,2 % manifesté poseer nacionalidad comunitaria antes de
reemigrar, condicién que sirvié para tomar la decisién de abandonar América del
Sur. En el primer trimestre del 2026 se mantiene la tendencia de ingreso con un
total de 21 200 ciudadanos venezolanos.

Durante la pandemia, el niimero de ingresos cayé a 45 000, pero se recuperd e
intensificé entre 2021 y 2024, con un pico de 103 200 venezolanos a 2024. Del
mismo modo, aumentd la proporcidn de uso de pasaporte espafiol o comunitario
en venezolanos de 2500 en 2015,a 10 000 en 2019y 25 000 en 2024. Este dato es
clave porque no todos los venezolanos llegan a Espafia con las mismas condiciones
juridicas y quienes lo hacen tienen mayores probabilidades de una estabilidad.

Tabla 3
Ingresos de venezolanos a Espaifia con pasaporte comunitario y pasaporte venezolano
Afio Total, flujo de Con pasaporte espariol | Con pasaporte
venezolanos 0 comunitario venezolano
2015 19 700 2500 17 200
2016 22 500 3000 19 500
2017 35000 5000 30000
2018 55000 7500 47 500
2019 85 000 10 000 75000
2020 45000 6 000 39000
2021 55000 8000 47 000
2022 75000 15000 60 000
2023 100 000 20 000 80 000
2024 103 200 25000 78 200
2025 94 100 22 000 72 100
Total 689 500 124 000 565 500

Fuente: desglose estimado a partir de datos de INE (2025a).

Al sumar los ingresos sin distinguir el tipo de pasaporte, el niimero de venezolanos
en Espafia se aproxima a 700 000 personas, lo que los convierte en la tercera
poblacién extranjera mas numerosa, después de Marruecos y Colombia (ABC,
2025). Ademas, en 2025, el pais formalizé6 160 951 expedientes de proteccién
internacional, de los cuales 85 413 solicitudes corresponden a venezolanos con el
59,2 % del total, lo que significa un incremento de 20 puntos en relacién con 2024
(Garcia, 2026). En segundo y tercer lugar se ubican Mali y Colombia con 16 004
y 14 524 solicitudes respectivamente.
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Aunque resulta dificil precisar cuantos de esos venezolanos vienen de una migra-
cién previa o si salieron directamente desde Venezuela, lo cierto es que en Espafia
también hay un aumento sostenido de la participacién laboral de la poblacién
extranjera. Desde diciembre de 2019 a 2025, la afiliacién de trabajadores extran-
jeros a la Seguridad Social espafiola crecié el 45 %, en la que venezolanos son el
segmento que mas aporta al mercado laboral (RTVE, 2026).

Luego de revisar la base del Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones
(2015-2025) se obtuvo que el nimero de afiliados venezolanos pasé de 16 600 en
2015 a més de 210 000 en 2025. Los sectores de insercién laboral mds relevante
son hostelerfa (24 %), comercio (16 %), salud (10 %) y educacién (8 %). Segtin la
misma base, cerca del 40 % poseen estudios superiores. En este mismo sentido,
entre 2018 y 2025 la poblacién extranjera en Espana fue responsable del 73,9 %
del crecimiento del PIB espafiol (Instituto de Estudios Econémicos, 2026).

4.3. Reemigracién venezolana desde América del Sur hacia Espafia

Un segmento relevante, pero no preciso, de la migracién venezolana hacia Espana
proviene de procesos migratorios previos de América del Sur. Seglin estimaciones
de la estadistica continua de poblacién y migraciones del INE y de R4V (2025),
y no desde conteos administrativos, a partir de 2018 se incrementé el nimero
de ciudadanos venezolanos provenientes de algtin pais de América del Sur. La
estimacion es de 172 000, aunque es probable que el volumen posea dificultades
de subrepresentacién y registro.

Tabla 4

Estimaciones de venezolanos reemigrados a Espafia desde terceros paises

2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021

Eisc'?nmnae_ta 1000 |2000 |4000 |8000 |[15000 (8000 |12000 |[25000 [30000 (35000 (32000 |172000

Fuente: estimacién propia a partir de datos de INE (Estadistica Continua de Poblacién y Estadistica de Migra-
ciones) y R4V (2025a).

Al cruzar la tabla 4 con los ingresos totales de la tabla 3, se estima de forma
conservadora que cerca del 25 % de los venezolanos llegé a Espafa tras un primer
proyecto migratorio, lo cual constituye un hallazgo del articulo. Este dato no es
lejano al proporcionado por Dekocker y Ares (2020) quienes desde una encuesta
no representativa aplicada a venezolanos llegados entre 2015y 2019, arrojé que
el 21,6 % acepté que Espaiia no fue su primer pais de migracién. La proporcién de
reemigrados sobre los cuatro paises analizados, se expresa en la siguiente tabla:
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Tabla 5

Estimacién de reemigrados venezolanos a Espafa provenientes de los

cuatro pafses de estudio

Primer . ., Porcentaje
0 Estimacién

destino (%)
Colombia 108 000 60,0
Perd 36 000 20,0
Ecuador 19 800 11,0
Chile 9000 5,0
Total 172 800 96

Fuente: estimacién propia a partir de datos de R4V (2025a).

Que el 96 % de las reemigraciones a Espafia provenga de los cuatro paises ana-
lizados refuerza la relacién entre giro restrictivo y ciudadania precaria. En las
entrevistas se menciond que se conocen de otros casos de reemigracion siendo los
paises mds mencionados Chile, Colombia, Ecuador, Pert, Argentina, Republica
Dominicana y México.

Entre los factores que impulsan la reemigracién, los estudios recientes sobre mo-
vilidad venezolana (OIM, 2023; Acnur, 2024; Collyer, 2022) identifican cuatro:

e La precarizacién estructural en los paises de acogida suramericanos, la falta de
acceso a derechos sociales, la informalidad laboral y la xenofobia estructural.

* Las redes familiares y la ciudadanfa europea en la que una proporcién significa-
tiva de venezolanos cuentan con ascendencia espafiola, portuguesa o italiana, lo
que facilita el acceso a la doble nacionalidad y al mercado laboral europeo.

* La percepcién de mayor proteccién institucional en Espafia.

* Las dindmicas transnacionales de informacién y apoyo mediante plataformas di-
gitales, redes sociales y comunidades virtuales de venezolanos en el exterior que
facilitan la planificacién de la reemigracién, la bdsqueda de empleo y el acceso
a servicios. La autonomfia informacional se ha convertido en un instrumento de
resistencia frente a la opacidad burocritica de los Estados.

Los migrantes venezolanos en Espafia emplean estrategias para insertarse en el
pais. Dos de ellas son solicitar proteccién internacional o acceder a autorizacio-
nes de residencia por razones humanitarias y, el uso de redes familiares y comu-
nitarias de migrantes de segunda y tercera generacién (Castro, 2019). Entonces,
la migracién a Espafa no parte de cero ya que mantener un vinculo familiar y
juridico previo son interpretados como un mecanismo de resistencia, apoyo y una
estrategia para acceder a derechos segtin los entrevistados. La nacionalizacién se
ha convertido en una estrategia central de insercién juridica, como consta en la
tabla que sigue.
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Tabla 6

Nacionalizacién de ciudadanos venezolanos en Espafia

Numero de adquisiciones Ndmero de Porcentaje de
Afo de nacionalidad en nacionalizaciones de | nacionalizaciones
Espafia venezolanos venezolanos

2015 79 289 1200 1,5
2016 90 123 1500 1,7
2017 105 000 2800 2,7
2018 120 456 5200 4,3
2019 145789 12 500 8,6
2020 110 234 8000 7,3
2021 135678 15000 1,1
2022 180 345 22 000 12,2
2023 240 476 28 000 11,7
2024 252476 35403 14,0
2025 299732 36 271 12,10
-rll-:zz:,n:ﬁzaciones 167 874

Fuente: estimacioén propia a partir de datos de INE (2025c).

La tabla muestra una tendencia clara en el aumento de las nacionalizaciones de
ciudadanos venezolanos en Espafia entre 2015y 2025, con mas de 167 000 casos,
es decirel 29,6 % de los venezolanos que arribaron a Espafa con una nacionalidad
en el mismo periodo. La similitud entre el niimero de reemigrados y de nacionali-
zaciones sugiere una hipdtesis: parte de quienes reemigraron pudieron solicitar la
nacionalidad como mecanismo de proteccién social, econémica y politica.

Sia este dato de las nacionalizaciones se le suma el de las personas que ya posefan
pasaporte comunitario, se obtiene que cerca del 48% de los venezolanos que resi-
den en Espafia tienen al menos —en lo formal— condiciones de ciudadania plena.
Este incremento puede interpretarse también por la percepcién de estabilidad,
acceso documental y aceptacién social que expresan algunos entrevistados.

Ha sido buena, Madrid es una ciudad completa, en cuanto a la documentacién es un
proceso un poco lento pero facil de solicitar y sin costo alguno, conseguir un permiso
de residencia para vivir y trabajar es bastante accesible. También es un pais que estd
acostumbrado a los extranjeros aqui no hay xenofobia (comunicacién personal,
hombre, 32 afios, Tachira = Quito = Madrid)

Las personas entrevistadas desarrollan actividades econémicas auténomas, tra-
bajo remoto y emprendimientos que desafian las estructuras laborales formales.
Estas précticas, segin De Genova (2017), forman parte de la autonomia de la
migracion en la que la economia no empuja al migrante, sino, la capacidad propia
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de decisién, accién y estrategia. En Madrid, Barcelona y Valencia, la comunidad
venezolana organiza redes de apoyo, asociaciones culturales y colectivos de dere-
chos humanos que ayudan a acceder a informacién:

La verdad ha sido excelente, he conseguido trabajo desde el primer dia de haber
llegado, luego ha sido facil solicitar la residencia por haber tenido una tarjeta de
residencia anterior y he realizado estudios me he especializado en otro dmbito, cuento
con un buen trabajo y ya me han aprobado la nacionalidad. (comunicacién personal,
mujer, 40 afios, Caracas = Quito = Madrid)

5. Patrones de reemigracién identificados a partir de las entrevistas

Las entrevistas permiten identificar cinco patrones de la reemigracién: tres
asociados con la ciudadania precaria y dos con la reconfiguracién del proyecto
migratorio. El primer patrén de la ciudadanfa precaria se encuentra vinculado con
la precarizacién laboral, informalidad y las escasas oportunidades en América del
Sur. De modo que la reemigracién surge como estrategia para mejorar las con-
diciones de vida y acceder a mercados laborales percibidos como més estables.

Sentia que no tenia oportunidad de crecimiento profesional y econémico en Ecuador,
mi hermana vivia ya en Espafia y siempre quise vivir aqui. (comunicacién personal,
mujer, 33 afios, Maracay = Quito = Madrid)

En Ecuador no tenia el valor profesional deseado, y el tema salarial con la mayor parte
de los empleadores eran descoordinados; en ciertos empleos debia esperar hasta mas
de tres meses que me pagaran el salario, y siendo médico extranjero el proceso de
insercion al sector de salud publica fue imposible (comunicacién personal, hombre,
33 afios, La Victoria = Quito = Barcelona).

El segundo patrén corresponde a las dificultades para regularizarse y a los cam-
bios en las politicas migratorias suramericanas. Los testimonios mencionan los
obstaculos administrativos para obtener o renovar los permisos de residencia,
dificultades para homologar titulos profesionales, incertidumbre juridica y xeno-
fobia, como constan en las entrevistas.

La casi nula oportunidad por la cantidad de requisitos para nacionalizarse o conseguir
la visa residente permanente. Era muy cuesta arriba, un proceso muy excluyente y
racista al que solo pueden acceder unos pocos. (Comunicacién personal, hombre, 43
afos, Caracas = Lima = Calafell)

Mihijo en el colegio fue discriminado, yo en el metro sufrixenofobia [Uno de los motivos
para dejar Chile fue] los estudios de educacién superior de mi hijo. (comunicacién
personal, mujer, 37 afios, Valles del Tuy = Santiago = Madrid)
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Surge un tercer patrén vinculado con el deterioro de las condiciones de seguridad
publica como motivador para reemigrar. Situaciones de delincuencia, violencia,
extorsion o xenofobia afectaron la estabilidad de los migrantes y de sus familias.
La reemigracidn se interpreta aqui como estrategia de proteccién y busqueda de
entornos percibidos como menos hostiles.

En Ecuador no me sentia segura, estaba cansada de las miradas despectivas y la
desconfianza de las personas. (Comunicacién personal, mujer, 26 afios, Caracas =
Quito = Ourense)

Pert se puso muy hostil, querfa que mi hija (nacida en Pert) creciera en un pafs con
mejores oportunidades en cuanto a salud y educacién. Y también un pafs seguro
para nosotros. No querfa que a la nifia le hicieran alguna maldad por tener padres
venezolanos. (Comunicacién personal, mujer, 34 afios, Caracas = Lima = Valencia)

En una ocasién buscando empleo me tildaron de prepago. Tuve que emigrar porque
a mi hija me la amenazaron. (Comunicacién personal, mujer, 45 afios, Caracas =
Bogota = Murcia)

El cuarto patrén son las redes transnacionales, que facilitan informacién sobre
empleo, vivienda y trdmites, y reducen los riesgos de reemigrar. En varios testimo-
nios, los entrevistados sefialan que la posibilidad de contar con apoyo inicial de
familiares o amigos residentes en Espafia fue un factor determinante para tomar
la decisién de reemigrar.

Me divorcié y me vine a Espafia porque era donde estaba parte de mi familia més
cercana (comunicacién personal, hombre, 46 afios, Barquisimeto = Santiago de
Chile = Tenerife)

Algunas entrevistas revelan trayectorias migratorias escalonadas en las que la mi-
gracién a América del Sur aparece como una etapa inicial dentro de un proyecto
amplio orientado a Europa, que constituye el quinto patrén.

Siempre lo tuve claro, en este caso Ecuador fue un trampolin para poder reunir dinero
sélido [ddlares] y poder estar mds tranquilo aqui mientras conseguia un trabajo
(comunicacién personal, 40 afios, Caracas = Quito = Barcelona)

La tabla que sigue sintetiza evidencia de que la reemigracién venezolana desde los
paises de Suramérica hacia Espafia no responde a una causa Unica, sino a la acu-
mulacién de condiciones de ciudadania precaria en los paises de primera acogida:
precariedad laboral, inseguridad, xenofobia, lo que lleva a la reformulacién del
proyecto migratorio y la busqueda de mejores oportunidades.
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Tabla 7

Dimensiones de la ciudadania precaria y mecanismos migratorios que impulsaron la
reemigracién de venezolanos a Espafa

. . .. Paises don- Factores que
Tipo de | Motivo para Causas principales . . 9
. . A de el motivo influyeron para
factor reemigrar identificadas . -
es frecuente reemigrar a Espafa
., Percepcién de mejores
Insercién laboral en sectores o ort'?midades |atJ)or'a|es
. . Precarizacién | informales, bajos salarios, es- , P .
Ciudadania . ) . . | Ecuador, Pert, |y mayor estabilidad eco-
. socioecond- casas oportunidades de movi- ; .
precaria . . - . Colombia némica, de poder ahorrar
mica lidad social y dificultades para avudas a sus familias en
sostener proyectos familiares. Y ay
Venezuela.
Dificultades para regularizar el .
. . , Posibilidad de acceder a
estatus migratorio, obstaculos reoularizacién. proteccion
. , . L . . : ularizaci i
Ciudadania | Restricciones burocraticos, incertidumbre ju- L. g . » P
. . e . . Ecuador, Pert | internacional y homologa-
precaria institucionales | ridica y cambios en las politi- cion profesional de mane
. . . i i -
cas migratorias —incluye xeno- . P!
fobia ra rdpida.
ja—.
Percepciones de mayores
Aumento de la . . niveles de seguridad y pro-
. . . . Aumento de la delincuencia, , . g . yp
Ciudadania | delincuencia, extorsiones. ausencia de tran Ecuador, Per, | teccién para el migrante y
. . . XLOrsi u i - ] . .
precaria inseguridad y . ’ . . Colombia su nucleo familiar. Tran-
. . quilidad y mayor violencia. - .
vi i uili i-
olencia quilidad del proyecto m
gratorio.
. . - Apoyo inicial en temas de
. Presencia previa de familiares o . , P 4 .
. Redes migrato- . - . | Chile, Perd, busqueda de vivienda, em-
Mecanismo | . .| conocidos en Espafia que faci- .
. . rias transnacio- | . . = N Ecuador, pleo y acceso a informa-
migratorio litan informacion, alojamiento k . o
nales L . . Colombia cién estratégica.
inicial o insercién laboral. . | -
Reunificacién familiar.
Trayectorias migratorias conce-
bidas como procesos por eta- Afinidad lingtistica y cul-
Mecanismo | Estrategias pas, donde el primer destino tural con Espafa visto co-
. X L . Ecuador )
migratorio escalonadas en Sudamérica funciona co- mo pais con mayores
mo transito o para acumular oportunidades.
recursos.

Fuente: a partir del andlisis de las entrevistas.

6. Conclusiones

El andlisis comparativo de las politicas migratorias en Suramérica y de 69 entrevis-
tas a migrantes venezolanos reemigrados permite concluir que la precariedad y la
integracién incompleta de la poblacién venezolana en Ecuador, Colombia, Pertiy
Chile, favorecieron la reemigracién hacia Espafia entre 2015y 2025, y que el giro
restrictivo de las politicas migratorias no detuvo sus proyectos de vida. Desde la
perspectiva del derecho de fuga, la reemigracién no expresa el fracaso del primer
proyecto migratorio ni responde solo a problemas econémicos. Es un acto estra-
tégico de resistencia y reapropiacion de la autonomia frente a la precarizacién
institucional impuesta por los Estados de América del Sur.
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Los hallazgos evidencian que alrededor de esto, en los cuatro pafses abordados,
convergen dindmicas comunes. Primero, son paises que se muestran abiertos a la
movilidad regional, progresiva condicionalidad entre 2018 y 2020, y profundiza-
cién de cierre administrativo entre 2021y 2025. Las politicas restrictivas generan
mayor precariedad en términos de la xenofobia, limitaciones a la seguridad juri-
dica, trabajo formal, proteccién y derechos. Este estado de las cosas lleva a los
migrantes a tomar nuevas decisiones de movilidad, es decir, no quedan atrapadas
frente a la precariedad, sino que evaltan opciones, activan redes y reconfiguran
sus trayectorias. No es menor que, alrededor del 25 % de los venezolanos que
actualmente residen en Espafia lo hacen tras un primer proyecto migratorio, lo
que subraya la magnitud de la reorientacién geografica provocada por las politi-
cas restrictivas. En las entrevistas algunos hablan de esto como un empuje: “me
empujaron a irme”.

Segundo, reemigrar a Espafa reposiciona el proyecto vital. Para los reemigrados,
salir de América del Sur no representa una derrota, sino como una estrategia de
recomposiciéon que previamente ha sido evaluada y comparada entre opciones
que mejor garanticen acceso a derechos, estabilidad y reconocimiento. Espana
aparece en los testimonios de los entrevistados asociado a estabilidad juridica,
acceso a documentacién y mejores expectativas de insercién. En palabras de los
entrevistados se busca “recomenzar de forma digna” o “apostar por un futuro
m4s cierto”.

Este articulo no analiza obstaculos como el alto costo de vida, la precariedad
laboral inicial o el acceso desigual a la vivienda, que deberian abordarse en futuras
investigaciones. De igual modo, serfa oportuno ubicar esta discusién en el marco
de las barreras administrativas y el déficit de servicios publicos en América del
Sur como contextos paralelos que operaron en la decisiéon de reemigrar. En este
sentido, Espana emerge no solo como un destino final, sino como un nuevo nodo
dentro de las trayectorias migratorias transnacionales que conectan América del
Sur con Europa, y que reflejan procesos mds amplios de reconfiguracién de los
sistemas migratorios contempordneos.

Tercero, la reemigracién genera formas de ciudadania transnacional desde abajo,
sostenidas por vinculos familiares, redes de apoyo y estrategias documentales.
Una de sus estrategias de integracién es la nacionalizacién no solo juridica, de
movilidad y acceso a derechos, sino de reconocimiento. Espafia, con sus me-
canismos de regularizacién mas predecibles, arraigo por formacién, residencia
humanitaria, aceptacién de pasaportes vencidos, se posicioné como espacio de
estabilidad relativa, aunque dentro de un régimen de ciudadanfa precaria que
mantiene jerarquias y subordinacién utilitarista.

El estudio aporta tres ideas centrales a los estudios criticos de migracién. Primero,
las politicas migratorias restrictivas no contuvieron los movimientos, sino que los
redireccionaron hacia nuevos espacios geograficos. Segundo, la reemigracion
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venezolana es una practica concreta de autonomfa migrante y ejercicio del dere-
cho de fuga, donde la movilidad se convierte en herramienta de resistencia y dig-
nificacién. Por dltimo, existen ciudadanias transnacionales de facto, ensambladas
mediante estrategias documentales, redes familiares y circulacién econdmica,
mds alld del reconocimiento estatal formal.

El articulo abre tres lineas futuras: estudios longitudinales sobre reemigrados,
comparaciones con otros destinos europeos y andlisis interseccionales que in-
corporen género, condicién socioecondmica y nivel educativo. Los estudios de la
reemigracion reflejan cémo los sujetos migrantes producen nuevas geografias de
ciudadania, pertenencia y resistencia frente a los regimenes globales de control.
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Resumen

El articulo analiza la participacién del Apostolado del Mar en la gobernanza del
trabajo maritimo transnacional a partir de un estudio etnografico en los puer-
tos de Buenos Aires y Montevideo. En un contexto marcado por trabajadores
moviles, empleos precarios y jurisdicciones fragmentadas, se evidencia que esta
organizacién brinda asistencia y tutela moral, ademds de defender los derechos
de los trabajadores del mar. Se trata de una infraestructura humanitaria global
adaptada a las tradiciones estatales, sindicales y religiosas locales. En Buenos
Aires, estd integrada al sistema de bienestar de trabajadores maritimos nacionales,
mientras que, en Montevideo, su intervencién se dirige a tripulaciones extranjeras
(especialmente asidticas) y participa en arreglos transnacionales de proteccion.

Palabras clave: Atlantico Sur, etnografia, derechos laborales, humanitarismo,
industria maritima, migrantes filipinos, sindicatos, trabajadores.

Abstract

This article analyzes the role of the Apostleship of the Sea in the governance of
transnational maritime labor based on an ethnographic study conducted in the
ports of Buenos Aires and Montevideo. In a context marked by mobile workers,
precarious employment, and fragmented jurisdictions, the study shows that this
organization provides assistance and moral guardianship while also defending
seafarers’ rights. It operates as a global humanitarian infrastructure adapted to
local state, union, and religious traditions. In Buenos Aires, it is integrated into
the welfare system for national maritime workers, whereas in Montevideo, its
intervention is directed toward foreign crews—especially Asian crews—and partici-
pates in transnational protection arrangements.

Keywords: South Atlantic, ethnography, labor rights, humanitarianism, maritime
industry, Filipino migrants, labor unions, workers.

1. Introduccién

Shipping must get its humanity back era el titular de una noticia publicada por un
medio especializado en transporte maritimo, que resefiaba un encuentro celebra-
do en 2019 en el Vaticano entre representantes de la Santa Sede, la Federacién
Internacional de los Trabajadores del Transporte (ITF) y las cdmaras navieras
(Splash247, 2019). La frase condensaba un diagndstico extendido en la industria
maritima global: la industria deshumaniza a los trabajadores del mar mediante
procesos automatizados, tripulaciones que rotan aceleradamente y condiciones
laborales precarizadas.

La idea de recuperar la humanidad de los trabajadores de la industria maritima
no solo remite a una cuestién ética y politica, sino también a la tensién entre dos
|6gicas del sistema productivo: |a eficiencia, los costos y la competitividad frente a
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los derechos, el bienestar y la dignidad laboral. En términos humanitarios, la idea
sugiere que la proteccién de la vida y el bienestar de los trabajadores se articulan
desde el trato digno, el cuidado y la defensa de sus derechos laborales.

En lugar de apelar a categorias como la lucha de clases o la explotacién, propias
de las ciencias sociales, las intervenciones humanitarias presentan la desigualdad
laboral en términos de sufrimiento o vulnerabilidad, que requieren asistencia y
proteccién. Como sostiene Fassin (2016), la razén humanitaria desplaza el foco
del conflicto hacia la compasién y la gestién del sufrimiento, y reconfigura los
marcos de interpretacién y abordaje de los problemas sociales.

Este desplazamiento es especialmente visible en &mbitos laborales caracterizados
por la movilidad internacional, la dispersidn territorial y la fragmentacién en la
aplicacién de los instrumentos internacionales de derechos, como ocurre en el
ambito maritimo. Incluso la ITF (2018) planteé que los marinos abandonados
en puertos extranjeros, lejos de sus familias y hogares, con derechos vulnerados
y salarios impagos, son victimas de esclavitud moderna. A comienzos del siglo
XXI, cerca de cincuenta millones de personas trabajaban en el mar a nivel mun-
dial en condiciones desiguales, atravesadas por clivajes de raza y nacionalidad
(Kverndal, 2008)°.

Esta industria, desplegada en muiltiples jurisdicciones y marcos regulatorios frag-
mentados del derecho internacional publico, plantea desafios especificos para
la proteccién de los derechos de quienes trabajan en el mar. En este escenario,
asistirlos y defender sus derechos depende de entramados transnacionales que
desbordan los limites de los Estados e involucran a otros actores, como los
sindicales y religiosos (Lepratti, 2024). Pese a ello, los estudios sobre bienestar
y proteccion de estas poblaciones mdviles estdn mayormente atravesados por
un laicismo politico que invisibiliza el papel de las instituciones religiosas en los
problemas publicos, las acciones humanitarias y la dignidad laboral®.

En las dos ultimas décadas, la historiografia, la sociologfa y la antropologia del
trabajo han aportado al estudio del trabajo maritimo y pesquero, con énfasis en
las condiciones laborales a bordo y en las transformaciones introducidas por la
globalizacién en la industria (Alderton et al., 2004; Lillie, 2008). En Argentina y
Uruguay, en particular, esta produccién ha analizado el desarrollo de la industria
pesquera, las luchas sindicales y las politicas estatales en el sector (Caruso, 2017;

3 Las estimaciones sobre la cantidad de personas que trabajan en el mar varian segtn las fuentes y las cate-
gorfas consideradas. Para principios del siglo XXI, la ITF (2018, 2023) estimé en 1,2 millones el nimero de
marinos mercantes a nivel mundial. Segtin estimaciones institucionales recogidas en entrevistas, habria 1,5
millones de pescadores industriales y mas de 40 millones de pescadores artesanales. Si a estas cifras se su-
man los trabajadores del transporte de pasajeros y de la industria de cruceros, el nimero total de personas
cuya actividad laboral se desarrolla en el mar supera ampliamente los cincuenta millones (Kverndal, 2008).

4 A menudo, estas organizaciones son clasificadas, por razones juridicas y operativas, como organizacio-
nes no gubernamentales, miembros de la sociedad civil o entidades del tercer sector (Agudo, 2021; Davies,
2014; Gray y Levitt, 2020).
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Colombo y Nieto, 2008; Etchebehere etal., 2018), y ha dado cuenta de los cruces
entre escalas nacionales e internacionales en la regulacién del trabajo. El papel
de la Iglesia catdlica en estos dispositivos de asistencia y proteccién ha recibido
menor atencién.

Este articulo analiza el papel del Apostolado del Mar (AM) en la proteccién de
los derechos y la asistencia a trabajadores maritimos que arriban temporalmente
a los puertos de Buenos Aires y Montevideo, asi como la tutela moral que ejer-
ce dicho actor sobre ellos. EIl AM opera como una infraestructura de cuidado
y mediaciéon del mundo maritimo, e interviene en espacios donde la presencia
estatal es limitada por la multiplicidad de jurisdicciones en juego. Si bien se trata
de un actor no estatal de cardcter religioso (Lepratti, 2025), su intervencidén se
inscribe en redes mas amplias de la gobernanza del trabajo, y se expresa en apoyo
humanitario, orientacién juridica y acompafiamiento a los marinos.

Ensintonfa con las propuestas que plantean abrir la caja negra del humanitarismo,
esta asistencia se aborda no como una préctica altruista, sino como un campo
con intereses, efectos y “actores que proporcionan distintos tipos de asistencia,
monitorean abusos o buscan proteger derechos” (Agudo, 2021, p. 55). El articulo
se centra en las formas de proteccién que ofrece el AM a los trabajadores mariti-
mos que llegan a los puertos de Buenos Aires y Montevideo, en el despliegue de
tales pricticas y en su papel en la gobernanza transnacional del trabajo maritimo.

El articulo se estructura en seis partes. La primera presenta las consideraciones
tedricas y metodoldgicas que orientan la investigacion. La segunda reconstruye la
historia institucional del AM y sus anclajes histéricos en el espacio rioplatense. La
tercera seccién aborda la tutela moral y los derechos laborales en el marco del ca-
pitalismo global. La cuarta retoma las practicas y mediaciones del AM en ambos
puertos, mientras que la quinta examina las mediaciones y los limites que enfrenta
el AM para acceder a los puertos. Por tltimo, se presentan las conclusiones.

2. Consideraciones teérico y metodolégicas

Los cambios en el trabajo transnacional mévil y en los regimenes de proteccién
social de los trabajadores se enmarcan en dindmicas de gobernanza neoliberal
que desplazan lo politico hacia procedimientos técnicos y légicas gerenciales
(Villamar, 2017), y modifican las relaciones entre el mercado, el Estado y la ciu-
dadanfa. Estas relaciones, segtin Brown (2017), no eliminan lo politico, sino que
reconfiguran las negociaciones y disputas entre actores en su intento por hacer
operables y articulables sus programas de intervencién.

En este marco, la gobernanza del trabajo maritimo constituye un campo de inter-
vencién en el que confluyen intereses y actores diversos que regulan y protegen la
fuerza de trabajo en contextos transnacionales y en distintos niveles. El término
gobernanza, adoptado por la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) desde
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la década de 1990, identifica las acciones orientadas a ejecutar y controlar estas
y otras decisiones legislativas globales mediante procesos descentralizados que
implican tanto a instituciones publicas como privadas (Held y McGrew, 2003).
Entre estos actores destacan la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), la
Organizaciéon Maritima Internacional (OMI), las empresas navieras, los opera-
dores logisticos globales, los Estados nacionales, los sindicatos y actores de la
sociedad civil como el AM o las organizaciones no gubernamentales (ONG).

Para comprender estas intervenciones se requiere una perspectiva transnacional
que permita captar cémo lo global y lo local se articulan en configuraciones si-
tuadas. Si bien la globalizacién implica la incorporacién de territorios, economias
y actores a circuitos de produccién, circulacién y regulacién a escala mundial
(Giddens, 2007; Robinson, 2007), estos procesos no operan sobre poblaciones
sin atributos (Brown, 2017). Por el contrario, se articulan con infraestructuras y
tradiciones preexistentes y, en ocasiones, disputan las |égicas globales. En este
sentido, lo transnacional se entiende como un conjunto de entramados histéricos
y contingentes de interaccién multinivel, en los que los actores locales y globales
cooperan, negocian, disputan y producen formas puntuales de regulacién y pro-
teccién (Glick y Salazar, 2013; Levitt, 2018).

Esta investigacion parte de una etnografia multisituada y multilocal desarrollada
en los puertos de Buenos Aires y Montevideo que, como estrategia metodoldgi-
ca, captura la movilidad de personas, objetos, tramas, historias y conflictos en
el espacio (Marcus, 2001). El puerto no es solo un espacio fisico: es un nodo
que forma parte de una red de circulacién y alberga distintos niveles: lo local, lo
institucional y lo global. Segtin Mezzadra y Neilson (2017), lejos de ser margina-
les y excepcionales en la geografia de la globalizacién, los puertos ofrecen una
perspectiva privilegiada para observar las “tensiones, fricciones y conflictos que la
acompafian” (p. 246).

La eleccién de ambos puertos, ubicados en pafses distintos pero en ciudades con
historias afines, se basé en la necesidad de observar espacios complementarios de
lo global. En primer lugar, ambos son nodos internacionales del Atlantico Sury
de la Hidrovia Paraguay-Parand, y sirven de trdnsito frecuente para tripulaciones
extranjeras. Ademas, son ciudades fundadas como puertos, geograficamente cer-
canas y conectadas por el Rio de la Plata. La autora reside en Buenos Aires, pero
es de Uruguay, lo que ofrece una ventaja para interpretar los contextos de cada
ciudad, facilita la comprensién de las relaciones entre Estado, sindicatos, Iglesia y
trabajadores, y brinda herramientas para el analisis comparado.

El trabajo de campo incluyé 28 entrevistas semiestructuradas, efectuadas entre
2017 y 2022 a marinos en ambas ciudades, sobre sus experiencias con el AM, los
medios y expectativas en torno a la asistencia recibida y los resultados obtenidos.
Todos eran varones de diversos origenes nacionales: catorce argentinos, ocho
uruguayos y seis filipinos. Pertenecian a varios segmentos de la industria (buques
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graneleros, petroleros, cruceros y pesca) y ocupaban distintas posiciones jerdrqui-
cas a bordo (capitanes, jefes de maquinasy tripulantes). Sus trayectorias laborales
diferfan en cuanto a antigtiedad, tipo de contrato y modalidad de embarque.

La seleccién de los marinos respondié a su disposicién y disponibilidad luego
de explicarles los objetivos de la investigacion. Se privilegiaron las entrevistas
con marinos que estuvieran de manera transitoria en los centros Stella Maris,
aunque durante una visita a bordo de un buque en Buenos Aires (experiencia que
se contard mds adelante) se establecié contacto con otros participantes. Durante
la investigacién fue posible entrevistar a varios de ellos en mds de una oportu-
nidad, aunque la pandemia de covid-19 reorientd la estrategia metodoldgica a
entrevistas virtuales.

También se entrevist6 en profundidad a cuatro sacerdotes responsables del Centro
Stella Maris de Montevideo y del Hogar del Marino de Buenos Aires, espacios
de asistencia y acogida del AM. Los sacerdotes también visitan los puertos y los
buques para conversar con sus tripulantes, brindar servicios religiosos y canalizar
ante la ITF cualquier denuncia de situaciones de maltrato o incumplimiento de
las normas de seguridad a bordo. Las entrevistas se orientaron a reconstruir las
practicas de asistencia y proteccion de los trabajadores, los tipos de demandas
recibidas y las articulaciones con otros actores, como los sindicatos. Se garantiza
el anonimato de los marinos y de los sacerdotes entrevistados, con excepcién del
padre Giovanni Corso.

El trabajo incluyé observacién etnografica en los centros Stella Maris, autori-
zada por los sacerdotes responsables, asi como revisién material y analisis de
contenido de fuentes documentales, como manuales de actuacién, instructivos
institucionales, comunicaciones internas, archivos fotogréficos y registros facili-
tados de asistencia de marinos a los centros Stella Maris. Mds que una inmersién
intensiva, el trabajo de campo acumulé informacién de manera progresiva y
en espiral (Horst et al., 2010), mediante visitas periddicas durante cinco afios
de investigacién. Esto permitié registrar cambios y continuidades en normas,
actores y contextos.

Los puertos son zonas altamente reguladas y controladas, donde las normas
de seguridad y la proteccién de la cadena logistica global limitan el ingreso de
personas externas. Este tipo de restricciones forma parte del contexto empirico
que estructura tanto la accién del AM como las condiciones de la investigacién, y
sobre él volveremos mas adelante.

3. Apostolado del Mar: genealogia y anclajes rioplatenses

El AM es un servicio de la Iglesia catdlica para la atencidn espiritual, social y ma-
terial de la gente de mar, incluidos marinos mercantes, pescadores, tripulantes de
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cruceros, trabajadores portuarios y sus familias (CPPMI,> 2007). Surgié a finales
del siglo XIX en los puertos del Reino Unido, en un contexto de expansién del ca-
pitalismo industrial, el imperialismo y la intensificacién de la movilidad maritima
intercontinental. Como otras acciones, programas u organizaciones promovidas
desde la tradicién religiosa, el AM respondié a condiciones de trabajo caracteriza-
das por el aislamiento, la precariedad y la fragmentacién de los vinculos sociales
(Linebaugh y Rediker, 2005).

Siguiendo el modelo de los Sailors’ Homes de iglesias anglicanas y metodistas,
los primeros servicios del AM comprendian alojamiento, espacios de recreacién
y asesoramiento legal. En 1920, el Vaticano otorgd reconocimiento formal a la
obra y promovié su expansién hacia varios puertos del mundo, lo que consolidé
a la organizacidn a nivel transnacional (Kverndal, 2008).

El AM se rige por el Manual para capellanes y agentes pastorales del Apostolado del Mar
(CPPMI, 2007), que toma en consideracion los convenios y regulaciones de la
OIT®y la OMI’, asi como las agencias de las Naciones Unidas comprometidas con
el desarrollo de los derechos de los marinos, sus condiciones laborales y su seguri-
dad. También se vincula con la ITF®y su Consorcio de Marinos, con la ISWAN?, con
el Comité Internacional sobre el Bienestar de los Marinos y con el memorando de
entendimiento (Memorandum of Understanding) entre administraciones maritimas.
Este memorando permite efectuar inspecciones, verificar el cumplimiento de las
normas de seguridad y medio ambiente “y que los miembros de la tripulacién
cuenten con adecuadas condiciones de vida y de trabajo” (CPPMI, 2007, p. 57).

La accién del AM se inscribe en la doctrina social de la Iglesia, inaugurada con
Ledn Xl (1891), que defendié los derechos de los trabajadores frente a los abu-
sos patronales, promovié la colaboracién entre capital y trabajo, y condené la
lucha de clases. Este corpus fue desarrollado posteriormente'® y sostiene que la
promocién humana es inseparable del trabajo decente y la proteccién de los mas
vulnerables (Piotr, 1997). De este modo, el AM aporta un lenguaje y una doctrina
propios en el ambito del derecho internacional y la accién humanitaria.

En el territorio rioplatense, que comprende el centro-sur de Uruguay y la regién
pampeana argentina, el AM es gestionado por la congregacién de los Misioneros
de San Carlos —scalabrinianos—, fundada en 1887 para acompanar a migrantes
europeos. Presentes desde comienzos del siglo XX en Argentina y Uruguay, los

Pontificio Consejo para la Pastoral de los Migrantes e Itinerantes.
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).
Organizacién Maritima Internacional (OMI).

Federacion Internacional de los Trabajadores del Transporte (ITF).

O 0 N O »n

International Seafarers’ Welfare and Assistance Network (ISWAN; Red Internacional de Bienestar y
Asistencia a los Marinos).

10 Véanse las enciclicas Quadragesimo anno (1931), Mater et magistra (1961), Laborem exercens (1981), Caritas in ve-
ritate (2009) y Fratelli tutti (2020).
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scalabrinianos desarrollaron una red de instituciones orientadas al acompana-
miento de personas en movilidad humana (Campese, 2017).

3.1. Un lugar para el descanso en Buenos Aires

El Hogar del Marino de Buenos Aires fue inaugurado por la Iglesia anglicana en
1902 como un Sailors’ Home destinado a albergar a los trabajadores de la flota bri-
tanica que arribaban al puerto. El edificio cuenta con seis dormitorios para cuatro
personas cada uno, salones para eventos sociales, una biblioteca y una capilla.
En sus inicios, el Hogar fue sede de eventos deportivos, culturales y diplomaticos
entre Argentina y el Reino Unido (Palla, 2020).

Sin embargo, el proceso de nacionalizacién de las compaiiias inglesas en Argentina
durante la década de 1940, bajo el gobierno del presidente Juan Domingo Perén,
determind el traspaso de la administracién del Hogar a la Iglesia catédlica, en par-
ticular a los Misioneros de San Carlos. Este cambio se inscribié en un escenario
mas amplio de afinidad entre el Estado argentino y la Iglesia, marcado por un
nacionalismo catdlico que acompafié la consolidacién del Estado de bienestar de
la época (Caimari, 2002; Donatello, 2010).

Bajo la administracién catdlica, el Hogar continué brindando alojamiento y
recreacion en un ambiente tutelado, aunque orientado a trabajadores argentinos
provenientes de otras regiones del pafs, que se alojaban mediante convenios
con sindicatos del sector''. Este giro estuvo asociado a la expansién de la flota
mercante nacional y al fortalecimiento de los dispositivos de proteccién social de
los trabajadores (Caimari, 2002). Durante las primeras décadas, se organizaron
actividades comunitarias como bailes y torneos deportivos, dado el caracter local
de las tripulaciones.

A finales de la década de 1970, el Hogar dejé de organizar actividades sociales
abiertas a la comunidad. Uno de los sacerdotes entrevistados sostuvo que esto
se debié a procesos mas amplios de secularizacién de la sociedad argentina, y lo
expreso de la siguiente manera:

En el pasado [el Hogar] tenia una atencién muy intensa de la parte religiosa |[...]
espiritual a los marinos. Con el paso del tiempo este servicio fue disminuyendo,
por la diversidad también de religiones, o también de personas que no confesan
ninguna religion [...] pasa que entramos en una modernidad, hay una exclusién de
la parte espiritual y religiosa. Se busca mds bien cosas psicolégicas, atencién social,
contencién. (entrevista a sacerdote, Buenos Aires, septiembre de 2017)

11 En Argentina, los principales sindicatos del sector maritimo incluyen, entre otros, el Sindicato de Obreros
Maritimos Unidos (SOMU), el Centro de Capitanes de Ultramary Oficiales de la Marina Mercante, el Centro
de Patrones y Oficiales Fluviales, de Pesca y Cabotaje Maritimo, y el Sindicato de Conductores Navales de
la Republica Argentina. Estas organizaciones forman parte del entramado sindical nacional (vinculado a la
Confederacién General del Trabajo (CGT)) y mantienen articulaciones internacionales con la Federacién
Internacional de los Trabajadores del Transporte (ITF).
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En la cita anterior, el entrevistado asocia la exclusién de lo religioso con la mo-
dernidad y con dispositivos psicoterapéuticos, como la atencién psicoldgica, la
asistencia social y la contencién. Seman (2021) conceptualizé este proceso como
una psicologizacién de lo religioso, en la que ambas dimensiones no se excluyen,
sino que se articulan de manera tensa.

Alojarse en el Hogar del Marino es, segtin el sacerdote responsable, una “garantia
para la familia”, asociada a horarios regulados y a un entorno definido como
seguro y ordenado, tal como sugiere en la entrevista:

Algunas veces, inclusive, son las esposas, a veces que llaman [...] entonces es que tiene
seguridad que estd en un lugar un poco mas resguardado, mas tranquilo [...] por eso
se llama Hogar. No es algo que podés llegar acd de madrugada. A las 12 de la noche
se bloquean las tarjetas de ingreso y egreso hasta las 5 de la mafiana. (entrevista a
sacerdote, Buenos Aires, septiembre de 2017)

Este testimonio da cuenta de una |dgica tutelar coherente con los objetivos funda-
cionales del AM. La reiterada referencia a las llamadas telefénicas que mantienen
las esposas con los trabajadores, tanto en Buenos Aires como en Montevideo, ex-
pone la relevancia de los lazos familiares en contextos de movilidad transnacional,
pero también la intervencién del AM en la dimensién socioafectiva del trabajo.
En ambas sedes, el AM facilita el contacto de los marinos con sus familias, y los
sacerdotes intervienen como garantes de su buena conducta lejos del hogar.

Segun los datos facilitados por el Hogar del Marino de Buenos Aires, entre 2015
y 2017 se hospedaron allf, en promedio, 230 trabajadores por afio. Las estadfas
duraban de algunos dias a un par de meses, especialmente cuando los huéspedes
debfan cursar capacitaciones o especializaciones. El nimero de reservas hechas
de manera particular fue similar al de las gestionadas por los sindicatos, que
también se encargaban del pago del hospedaje, considerado muy accesible por
los entrevistados. Los marinos destacaron el precio, la higiene, la tranquilidad y el
buen ambiente como razones para elegir el Hogar.

Aunque las trabajadoras maritimas estdn presentes en la industria (Lepratti,
2025), en este Hogar no se hospedan mujeres, de acuerdo con la configuracién
histérica e institucional del espacio. Si bien el AM declara prestar un servicio
universal, sin distincién de género ni nacionalidad (CPPMI, 2007), el Hogar de
Buenos Aires estd dirigido a hombres de ciertos origenes nacionales (mayoritaria-
mente argentinos), lo que significa, desde el marco de derechosy gobernanza, que
no hay igualdad de acceso al servicio y que el acceso a la proteccién y al bienestar
es diferencial y segmentado.

3.2. Una organizacién transnacional en Montevideo

A diferencia del Hogar de Buenos Aires, el AM de Montevideo si recibe a tra-
bajadoras del mar. Sin embargo, no brinda alojamiento nocturno a ningtin
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trabajador, sino que funciona como un espacio de acogida y descanso diurno.
Luego de arribar al Hogar, los trabajadores suelen comunicarse con sus familiares
y consultar sobre servicios disponibles en la capital, como lugares para cambiar
moneda, comer o comprar regalos. No obstante, el AM en Montevideo presenta
diferencias significativas respecto de su homdlogo en Buenos Aires.

El AM inicié actividades en Uruguay en la década de 1940, en el marco del
aumento de las tripulaciones extranjeras en transito y del crecimiento maritimo
nacional. Ante la ausencia de un archivo institucional del AM en Montevideo, sus
particularidades pueden reconstruirse a partir de sus relaciones con el Estado y el
movimiento sindical. A diferencia de Argentina, donde “la Iglesia catdlica posee
privilegios legales frente al resto de las instituciones religiosas” (Carbonelliy Jones,
2015, p. 134) y cuya reforma constitucional de 1994 mantuvo la disposicién
seguin la cual el Estado sostiene el culto catélico apostélico romano, el Estado
uruguayo se instituyé como laico a partir de la Constitucién de 1918.

Desde entonces, el Estado uruguayo promovié un modelo de ciudadania en el
que las précticas religiosas fueron progresivamente relegadas al ambito privado
(Guigou, 2006). Segtin Hervieu-Léger (2004), la laicizacién de una sociedad no
implica la desaparicién de lo religioso, sino su reconfiguracion en la esfera pu-
blica. En este sentido, la Iglesia catdlica contintia siendo un actor relevante en la
sociedad uruguaya, pese a que su relacién con el Estado y el movimiento obrero
ha atravesado distintos momentos. A partir de la década de 1960, sectores cris-
tianos (sacerdotes y laicos) comenzaron a participar activamente en movimientos
obreros, estudiantiles y politicos como parte de su compromiso social. En esta
linea, el Partido Demdcrata Cristiano uruguayo, creado en 1962, fue uno de los
partidos fundadores de la coalicién de izquierdas Frente Amplio en 1971.

Pese a esta presencia en la esfera politica y publica, el laicismo radical (Geymonat,
2005), impulsado y sostenido también desde el sindicalismo local'?, excluyé a
las instituciones religiosas y a la Iglesia catdlica del proceso de construccién del
Estado de bienestar uruguayo. Este contexto explica, en parte, por qué el AM de
Montevideo, a diferencia del Hogar de Buenos Aires, no brinda servicios a traba-
jadores locales en convenio con los sindicatos. Dado el caracter transnacional
de la industria maritima, es una institucién frecuentada por marinos extranjeros,
especialmente por filipinos™.

Seguin un informe presentado en 2019 por uno de los responsables del centro
durante un encuentro de la Scalabrini International Migration Network, el Stella
Maris de Montevideo recibié ese afio a 849 trabajadores del mar, en su mayorfa

12 En 1966, la carta fundacional de la Convencién Nacional de Trabajadores (CNT), constituida como cen-
tral tnica, proclamé su independencia respecto del Estado, las patronales, los partidos politicos y las sectas
religiosas.

13 Desde mayo de 2023, el AM de Montevideo quedé bajo la responsabilidad de un sacerdote de origen indo-
nesio y ha recibido mayoritariamente a trabajadores de la pesca provenientes de Indonesia.
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filipinos que tripulaban buques civiles de bandera panamefia. Esta situacién
refleja varios fenédmenos vinculados con la economia maritima global, entre ellos:

* Filipinas es el mayor proveedor de marinos del mundo (BIMCO/ICS™, 2021; OIM,
2013), por lo que la contratacién de personal del Sudeste Asidtico —junto con
trabajadores indonesios— forma parte de arreglos transnacionales orientados a
la reduccidn de costos laboralesy a la disponibilidad de mano de obra calificada.
Segun Brillantes (2006), la educacién y la orientacién estatal de las personas mi-
grantes filipinas antes de partir facilitan su insercién en el mercado laboral.

* Los buques civiles pueden navegar bajo el régimen de bandera de convenien-
cia; es decir, mediante el pago de una matricula, se registran en un determina-
do pafs —como Panama— para aprovechar ventajas laborales, legales y fiscales
(Acha, 2008). Panamd es uno de los principales registros de la flota mercante
mundial y concentra cerca del 15 % de los buques registrados bajo su pabellén
(UNCTAD?, 2025).

La ensefianza del catolicismo'® sobre las obligaciones de cada individuo con su
familia y la nacién forma parte, a menudo, de la capacitacién estatal previa a
la migracién, en tanto promueve una imagen favorable del pafs (Fresnoza-Flot,
2012). Aunque no existe un programa o acuerdo de colaboracién entre la Iglesia
catdlica uruguaya y la filipina, el AM en Montevideo se encuentra inserto en las
|6gicas transnacionales de la industria maritima y participa de esos acuerdos
morales previos.

4. Tutela y derechos laborales en el capitalismo global

El neoliberalismo es portador de un discurso moral y cultural (Brown, 2017;
Harvey, 2018) que resignifica las relaciones sociales con base en la légica con-
tractual del mercado. Al retomar el clasico trabajo de Weber (2008) sobre la
ética protestante y el espiritu del capitalismo, Muehlebach (2013) analizé que el
catolicismo contemporaneo se articula con el estilo moral del neoliberalismo, en
tanto exhorta a los trabajadores a salir adelante conforme a una ética econémica
justificada en el amor, por lo que un orden social justo deberia permitir al padre
cumplir con el deber amoroso de proveer a su familia.

Pese a su critica al neoliberalismo y al individualismo (Mallimaci, 2009), el catoli-
cismo (en general) y el AM (en particular) promueven la imagen de un trabajador
honrado y disciplinado, atento a su formacién profesional, responsable de su
propio bienestary del de su familia, en correspondencia con la valoracién positiva
de la libertad individual, el ascenso social y la dignidad a través del trabajo. Sin
embargo, aunque la Doctrina Social de la Iglesia (Pontificio Consejo “Justicia y
Paz”, 2004) reconoce y valora la Declaracién Universal de los Derechos Humanos,

14 Baltic and International Maritime Council (BIMCO) e International Chamber of Shipping (ICS).
15 Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).

16 Filipinas es el tercer pais con mayor poblacién catélica del mundo, después de Brasil y México, con aproxi-
madamente cien millones de fieles (Gray y Levitt, 2020).
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el concepto de dignidad desde lo catdlico no estd fundamentado en el individua-
lismo liberal de derechos (en referencia al hombre como concepto, sustancia y
fin, con atencién a su libertad y a la propiedad (Martinez, 2017)), sino en el bien
comtn y la responsabilidad moral.

En este sentido, la Doctrina Social de la Iglesia no estd dirigida al individuo
auténomo, sino “al hombre insertado en la compleja trama de relaciones de la
sociedad moderna” (Pontificio Consejo “Justicia y Paz”, 2004). Ser un humano
digno implica serlo también como trabajador, padre, esposo o hijo. En este
marco, el sentido de humanidad que brinda el AM se orienta a recomponer los
vinculos sociales y familiares que el trabajo maritimo fragmenta en el contexto de
la globalizacién y las transformaciones contemporaneas del trabajo en el sector'’.

En una conversacién con el padre Giovanni Corso, fundador de un centro Stella
Maris en Rio Grande do Sul y estudioso de la historia y las practicas del AM
(Corso, 2017; Corso et al., 2016), el sacerdote describia su tarea en los siguientes
términos: “lo que hacemos es un trabajo de valoracién de la persona y valora-
cién de nuestra humanidad [...] mirando el bienestar de la persona” (entrevista,
Buenos Aires, agosto de 2017).

Al igual que Corso, los otros sacerdotes entrevistados sostuvieron que facilitar
espacios y elementos a los trabajadores para realizar actividades no productivas
durante los dias de descanso influia en el reconocimiento que el marino tiene
de su dignidad, favorecia la percepcién de si mismo y reafirmaba que, como
sujeto de derechos, tiene derecho al descanso, al disfrute y a la recreacién. La
provisién de un espacio digno para descansar y comunicarse con su familia
puede interpretarse como una forma de intervencién y contencién orientada al

cuidado y la hospitalidad.

Sin embargo, este acto puede interpretarse desde los aportes de Mauss (1979)
como una relacién jerdrquica que genera obligaciones y produce prestigio para
quien otorga el don. Como senalaron Frasery Gordon (1992), la relacién desigual
entre quienes otorgan ayuda y quienes la reciben estd reforzada por el caracter
voluntario y contingente de la caridad que, ademas, puede distinguir entre traba-
jadores merecedores y no merecedores a partir de criterios morales (Castel, 2002).

Desde otra perspectiva, Lazzarato (2010) retomé el concepto de poder pastoral
propuesto por Foucault (2006) para analizar cémo este poder se orienta a la
conduccién moral de las personas, mas que a garantizar formalmente el acceso
a sus derechos. Frente a esto, jes posible pensar que la participacién del AM
en la gobernanza del trabajo maritimo estd vinculada al neopaternalismo? La

17 De hecho, la actualizacién del Convenio sobre el Trabajo Maritimo, realizada en mayo de 2022, establece el
derecho de los marinos a contar con medios de comunicacién social, entre ellos, internet a bordo. Sin em-
bargo, tanto las empresas como los Estados del pabellén se han negado a asumir el costo de este servicio,
por lo que los centros Stella Maris lo aseguran alrededor del mundo (Industrias Pesqueras, 2022).
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respuesta no es univoca. La intervencién del AM no se limita a la proteccién y el
cuidado. Como se muestra a continuacién, también incluye la observacién de las
condiciones laborales de los trabajadores y su intervencién con actores sindicales
y estatales en defensa de sus derechos.

5. El AM en los puertos

Entre las tareas del AM se encuentran visitar puertos y buques, conversar con sus
tripulantes y observar el cumplimiento de las normas internacionales en torno a
los derechos y la seguridad de los trabajadores (CPPMI, 2007). Sin embargo, las
particularidades de cada puerto y las estrategias desplegadas por los responsables
del AM en Buenos Aires y Montevideo difieren entre si.

Buenos Aires y Montevideo fueron fundadas como enclaves estratégicos en el
estuario del Rio de la Plata durante el periodo colonial (en 1536 y 1724, res-
pectivamente) y, tras la consolidacién de Argentina y Uruguay como Estados-
nacién a mediados del siglo XIX, continuaron centralizando (y por momentos
intensificando) el flujo internacional de mercancias y personas del Atlantico Sur.
Los servicios portuarios estuvieron bajo control y administracién del Estado en
ambas ciudades; sin embargo, las reformas de la década de 1990 modificaron el
escenario hacia la concesién privada y la adopcién del esquema de puerto landlord
(Dominguez y Fedele, 2015).

En Argentina, la Ley 23.696 de 1989 inicié el proceso de privatizacién y participa-
cién del capital privado en el Estado (Congreso Nacional, 1989), que se profun-
diz6 en 1992 con el Decreto 817/92, que dividié el puerto de Buenos Aires en seis
terminales operadas por consorcios privados (Dominguez y Fedele, 2015). Por su
parte, en Uruguay, la creacion del Régimen de Puerto Libre mediante la Ley 16.246
(Asamblea General, 1992) transformé al puerto de Montevideo en una plataforma
para la libre circulacién de mercancias (Instituto Cuesta Duarte, 2008).

El puerto de Buenos Aires funciona como terminal para cruceros, contenedores
y buques tanque que, por su gran tamafio, en ocasiones permanecen fondeados
mar adentro. La pesca industrial opera mayoritariamente en los puertos del sur
de Argentina (Mar del Plata, Puerto Madryn, Rawson, Ushuaia), mientras que
la exportacién de granos se realiza desde los puertos de Rosario, integrados a la
Hidrovia Parand-Paraguay. Montevideo, por su parte, sigue siendo el principal
puerto comercial de Uruguay, aunque el movimiento cerealero se concentra
en el puerto de Nueva Palmira, considerado la terminal cero de dicha hidrovia
(Ravina, 1992).

Estas transformaciones plantearon desafios tanto para el AM como para esta
investigacién. En primer lugar, como los servicios portuarios se fragmentaron
entre varios actores privados, fue necesario gestionar varios permisos en simul-
tdneo para acceder a los muelles. A ello se sumé el reforzamiento de las medidas
obligatorias de seguridad impulsado por la OMI (2001) tras los atentados del 11
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de septiembre, en especial del International Ship and Port Facility Security Code (ISPS
Code), y la reduccién del tiempo de permanencia de los buques en los puertos.

Para los sacerdotes del AM, ingresar a los puertos de Buenos Aires y Montevideo
conlleva presentarse no solo ante las autoridades portuarias (aduana y prefectu-
ra), sino también ante las empresas concesionarias de los muelles y las agencias
maritimas que gestionan los servicios brindados a los buques que, de acuerdo
con su pabellén, son considerados una jurisdiccién nacional diferente. La globa-
lizacién supone la proliferacién de fronteras espaciotemporales (y de los puertos
como zonas de frontera) en las que los espacios se superponen y tensionan los
regimenes de control (Mezzadra y Neilson, 2017).

Mientras en Buenos Aires la fragmentacién de la gestién portuaria y la multipli-
cacién de operadores privados de los muelles bloquearon casi por completo las
visitas del AM a bordo, en Montevideo el AM logré sostener una presencia regular
en el puerto, aunque no exenta de limites. En Buenos Aires, los responsables del
AM no realizan recorridos regulares al puerto ni visitas a bordo desde finales de la
década de 1980, pese a los intentos de reanudarlas.

Tras la aprobacién del Convenio sobre el Trabajo Maritimo (OIT, 2006), que es-
tablece obligaciones claras de proteccidn, asistencia y bienestar para los marinos,
el entonces director del Hogar de Buenos Aires intentd reactivar la presencia del
AM en el puerto. Los esfuerzos quedaron plasmados en dos documentos internos:
un informe presentado durante un encuentro regional de obispos y agentes de la
pastoral, titulado Propuesta para una atencion pastoral coordinada a la gente del mar en
Argentina (Cervantes, 2006), y un boletin institucional, Noticias del Apostolado del
Mar en Buenos Aires (Cervantes, 2007).

Si bien el sacerdote obtuvo autorizacién de la Prefectura Naval Argentina para
ingresar a una de las terminales, el acceso a las restantes quedé supeditado a las
empresas privadas y concesionarias. Tras el traslado del sacerdote a México en
2010, los intentos por visitar el puerto volvieron a interrumpirse. Su sucesor tam-
bién procuré restablecer los contactos: solicité apoyo al Arzobispado de Buenos
Airesy a las autoridades del Vaticano, sin resultados concretos. Estas experiencias
prueban que la asistencia humanitaria en los puertos esta condicionada y se de-
sarrolla en solitario, en tanto cada responsable del AM debe disefiar sus propias
estrategias para llevar adelante su misién.

6. Accesos, mediaciones y limites de la pastoral maritima

Durante el trabajo de campo, otro sacerdote intenté retomar las visitas al puerto
de Buenos Aires. Se traté de Giovanni Corso, quien llegé a Buenos Aires en 2016
procedente de Rio Grande do Sul, Brasil. Durante su estadia en la capital, al co-
nocer que el Hogar no realizaba visitas al puerto, ensayd distintas estrategias para
reactivar esta tarea. Desde que la autora de este articulo tomé contacto con él en
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mayo de 2017, se exploré de manera conjunta la via institucional para ingresar
a algin muelle: llamadas telefénicas y correos electrénicos a la Prefectura y a
distintas empresas, sin resultados positivos. Esta situacién cambié en noviembre
de 2018, cuando el capitdn de un barco con bandera panamefia, encallado en la
Darsena Sur del Puerto de Buenos Aires, solicité la celebracién de una misa a bordo.

Dias después de celebrarla y sorprendido por la facilidad del acceso en esa oca-
sién, Corso le propuso a la autora acomparfiarlo en una préxima visita. Llegado
el dia y sin una invitacién previa, el funcionario policial de la garita de entrada
consulté por teléfono si alguien de la Prefectura podia autorizar nuestro ingreso.
Minutos mads tarde llegé un suboficial que reconocié al sacerdote, exclamé “jc6-
mo le vamos a negar la visita a un padrecito!” y nos acompafié hasta uno de los
buques. Se trataba de un buque tanque'® operado por una empresa argentina que
portaba el pabellén de Singapur.

Los once tripulantes del buque eran de nacionalidad argentina y provenian de
diversas provincias: Buenos Aires, Corrientes, Entre Rios y Santa Fe. Tras la pre-
sentacion, se mantuvo una conversacién con el capitan, el jefe de maquinas y un
tripulante en el puente de mando. La conversacién giré en torno a la monotonfa
del trabajo a bordo, la importancia de socializar con personas ajenas a la tripu-
lacién, los accidentes laborales y las dificultades de conciliar el trabajo con la
vida familiar. La visita duré treinta minutos e incluyé la toma de fotografias para
registrar el encuentro'.

En Montevideo, por el contrario, los dos sacerdotes entrevistados acceden regu-
larmente al puerto. Segtin un reporte presentado en 2019, el entonces responsable
del centro visité ese ano 439 naves, tomé contacto con 3791 trabajadoresy ofrecié
alrededor de veinte servicios religiosos a bordo (Frandry, 2019). Tanto él como
su predecesor tramitaban quincenalmente un permiso ante la Administracién
Nacional de Puertos para recorrer los muelles.

Antes de cada visita, consultaban las plataformas de tréfico maritimo para iden-
tificar los buques que arribaban a Montevideo y se comunicaban con las agencias
para solicitar la autorizacién de abordaje. Ambos entrevistados comentaron
no tener inconvenientes para visitar los buques mercantes. Sin embargo, en el
caso de los pesqueros, la situacién era distinta. Anualmente, alrededor de 200
embarcaciones pesqueras extranjeras (de Corea del Sur, Espafia, China y Taiwan,
principalmente) utilizaban el puerto de Montevideo como base y centro de distri-
bucién de mercancias con destino al exterior®’.

18 Abastecen de combustible a los buques fondeados en la costa.

19 Dias después, Corso me comenté que no retomarfa las visitas al muelle. Las actividades parroquiales y su
edad le dejaban poco tiempo y energia para su interés por los trabajadores del mar. En 2022, con 85 afios,
fue trasladado a una residencia para sacerdotes ancianos en el estado de Rio Grande do Sul, donde fallecié
en 2025.

20 Estimacién propia a partir de los registros de arribos de buques pesqueros disponibles en la pagina web de
la Administracién Nacional de Puertos (2023).
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Diversas organizaciones ambientales y estudios han sefialado que el puerto recibe
buques vinculados a practicas de pesca ilegal y situaciones de vulneracién de
derechos laborales (Greenpeace, 2019). No obstante, estas denuncias no han
derivado en controles més estrictos, dado el peso que la actividad pesquera inter-
nacional representa para el puerto (Lepratti, 2018).

Uno de los sacerdotes responsables del AM entre 2016 y 2018 relaté que, en
una de sus caminatas por el puerto, fue abordado por un grupo de trabajadores
indonesios para contarle que uno de sus compafieros estaba herido y sin atencién
médica en el buque, y que llevaban meses sin percibir sus salarios. Al presentarse
ante el capitdn de la embarcacién, al sacerdote no se le permitié subira bordo para
verificar la situacién (entrevista, Buenos Aires, julio de 2017). Sin embargo, pidié
a los trabajadores que le dieran copias de sus contratos para enviarlas al inspector
de la ITF, que en aquel entonces tenfa sede en Buenos Aires. Es decir, el sacerdote
fue mediador entre los trabajadores y esta federacién sindical internacional.

En este sentido, pese al mencionado laicismo radical (Geymonat, 2005), los
sacerdotes del AM de Montevideo ejercen una presencia reconocida por los fun-
cionarios portuarios, que autorizan su ingreso al puerto; las agencias maritimas,
que les permiten visitar los buques; y los representantes sindicales, que reciben sus
denuncias. Es la investidura clerical la que habilita estas mediaciones.

Las practicas del AM en Buenos Aires y Montevideo muestran cémo la proteccién
de los trabajadores maritimos se configura en arreglos institucionales dispares,
atravesados por historias nacionales, marcos regulatorios, modelos sociales e
ideoldgicos promovidos por cada Estado y trayectorias personales de los actores
involucrados. Lejos de actuar de manera homogénea, el AM participa de la go-
bernanza del trabajo maritimo a través de intervenciones situadas, contingentes y
moralmente orientadas.

7. Conclusiones

Este articulo aporta una reflexién critica a los debates sobre gobernanza en los
mercados de trabajo transnacional, desde la participacién del AM en la tutela
moral y la proteccién de los derechos de los trabajadores del mar, a partir de un
estudio etnogréfico en los puertos de Buenos Aires y Montevideo entre 2017 y
2022. Si bien ambos puertos no constituyen lugares de destino, sino escalas de
itinerarios laborales, son espacios de estudio con instituciones y agentes en tierra
firme. Asimismo, cuestiona los supuestos laicistas que dominan gran parte de los
estudios sobre asistencia humanitaria.

Los resultados muestran que el AM interviene de maneras distintas segtin contex-
tos histéricos e institucionales dispares, en los que la accién de la Iglesia catdlica se
articula con Estados, sindicatos y organismos internacionales. Mientras en Buenos
Aires el AM forma parte del sistema de bienestar de los trabajadores argentinos,
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en vinculo con instituciones estatales y sindicatos locales, en Montevideo brinda
asistencia a trabajadores extranjeros (principalmente filipinos e indonesios) y
participa de los arreglos transnacionales de proteccién en un contexto marcado
por el laicismo estatal y sindical.

La etnografia mostré, ademds, que los sacerdotes del AM actiian como mediado-
res entre autoridades, tripulaciones, sindicatos y otros actores de la gobernanza
laboral, y habilitan espacios de escucha, descanso y derivacién de denuncias que
resultan centrales para la protecciéon de derechos en contextos de movilidad.
En este sentido, el articulo contribuye a la idea de que la proteccién del trabajo
transnacional no solo es fijada por el Estado o los marcos normativos globales en
términos juridicos, sino también desde practicas de mediacién y cuidado situadas
por actores no estatales.

Finalmente, serfa oportuno conocer las précticas sindicales relacionadas con la
defensa de los derechos de los trabajadores del mar, asi como los didlogos con las
empresas y la estructura institucional del Estado de bienestar para llevar adelante
procesos de reclamo y ejercicio de derechos, pese a tratarse de conflictos labora-
les transnacionales. También es necesario abordar la accién de los inspectores de
trabajo rioplatenses y los funcionarios consulares de Filipinas en el Cono Sur, en
tanto garantes de derechos y responsabilidades de los connacionales que navegan
las aguas del Atlantico Sur.
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Resumen

Durante el mandato de Javier Milei en Argentina, el Gobierno reestructuré insti-
tuciones y redujo el alcance estatal en materia de violencia de género, femicidio y
salud sexual. Este articulo indaga en los niveles de respaldo social a las acciones
estratégicas contempladas por el Plan Nacional de Accién contra las Violencias
por Motivos de Género 2022-2024 y su relacién con variables sociodemograficas
como identidad sexogenérica, grupo generacional, orientacién sexual, religién e
ideologfa politica. El estudio cuantitativo, basado en 884 encuestas y en analisis
descriptivos y comparativos con pruebas no paramétricas, revela altos niveles de
respaldo a las acciones estratégicas estudiadas. En general, las mujeres, la pobla-
ciéon LGBTTTIQ+, las personas con ideologias de izquierda y quienes no tienen
filiacién religiosa muestran mayor respaldo, mientras que la generacién mas joven
evidencia bajos niveles de adhesién a las acciones estudiadas. Estos datos pueden
interpretarse desde las trayectorias de desigualdad, exclusién y violencia estructu-
ral e histérica que atraviesan de manera persistente a la mayoria de estos grupos.

Palabras clave: acoso sexual, educacién sexual, igualdad de género, métodos
anticonceptivos, mujeres, movimiento feminista, psicologia politica.

Abstract

During Javier Milei’s term in office in Argentina, the government restructured
institutions and scaled back the state’s role in addressing gender-based violence,
femicide, and sexual health. This article examines levels of social support for the
strategic actions outlined in the Plan Nacional de Accién contra las Violencias
por Motivos de Género 2022-2024 and their relationship with sociodemographic
variables such as sex-gender identity, generational group, sexual orientation,
religion, and political ideology. The quantitative study, based on 884 surveys
and descriptive and comparative analyses using nonparametric tests, reveals
high levels of support for the strategic actions studied. In general, women, the
LGBTTTIQ+ population, people with left-wing ideologies, and those without reli-
gious affiliation show greater support, while the younger generation exhibits low
levels of support for the actions studied. These data can be interpreted in light of
the trajectories of inequality, exclusion, and structural and historical violence that
persistently affect most of these groups.

Keywords: sexual harassment, sex education, gender equality, contraceptive
methods, women, feminist movement, political psychology.

1. Introduccién

Los movimientos feministas han denunciado las desigualdades y las distintas
formas de violencia que afectan a ninas, adolescentes y mujeres en el mundo.
En América Latina, desde finales del siglo XX, estas denuncias se abordan como
violencia de género; es decir, no como un conflicto privado o doméstico, sino
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como un dafio ejercido contra una persona en el marco de relaciones desiguales
de poder. Este enfoque adquirié visibilidad en las agendas nacionales median-
te el disefio de politicas publicas y el fortalecimiento de la institucionalidad
democrética (Sagot, 2017).

El enfoque de género permite abordar las diferencias que histéricamente se con-
virtieron en desigualdades (Maquieira, 2006). El Estado puede desempefiar un
papel clave en la reproduccién o el mantenimiento de estas desigualdades (Gorriti
y Farrdn, 2022; Guzmdn y Montafio, 2012; MacKinnon, 1995) o bien asumir un
papel estratégico en la mitigacién del fenémeno, mediante la ratificacién de proto-
colos y convenciones internacionales y la generacién de politicas para erradicar las
desigualdadesyviolencias (Fraser, 2008; Guzmany Montafio, 2012; Haney, 2004).

En Argentina, durante las dltimas décadas, el Estado incorporé progresivamente
el enfoque de género en la agenda institucional. Mediante el Decreto 1426/1992,
se cred el Consejo Nacional de la Mujer con el propésito de impulsar politicas
de prevencién, sancién y erradicacién de las violencias contra las mujeres. Su
transformacién en el Instituto Nacional de las Mujeres (INAM), en 2017, dio
continuidad a estos esfuerzos y se consolidé como el érgano rector de la Ley
26.485 de 2009, o Ley de Proteccién Integral para Prevenir, Sancionary Erradicar
la Violencia contra las Mujeres.

Las instituciones incorporaron este enfoque de forma acumulativa en el siglo XXI.
Se sumaron la Ley 26.150 de 2006 (Ley de Educacién Sexual Integral), la Ley
26.618 de 2010 (Ley de Matrimonio Igualitario) y la Ley 26.743 de 2012 (Ley de
Identidad de Género). Una situacién que redefinié el alcance de los derechos,
pero también expuso conflictos en el sistema, en las practicas institucionales y en
las disputas morales de la sociedad, fue el fallo de la Corte Suprema de Justicia
en el caso F.A.L. de 2012, que establecié que no se requiere autorizacién judicial
para acceder a un aborto en caso de violacién y que el acceso al servicio debe ser
rapido y sin obstaculos. Luego, se ampli6 el marco de los derechos sexuales y (no)
reproductivos, y surgieron la Ley 27.412 de 2017 (Ley de Paridad de Género) y la
Ley 27.499 de 2019 (Ley Micaela).

Este proceso se consolidé con la creacién, mediante el Decreto 7/2019, del
Ministerio de las Mujeres, Géneros y Diversidad (MMGyD), que disen6 el Plan
Nacional de Accién contra las Violencias por Motivos de Género 2022-2024
(MMGQyD, 2022). Este plan se convirtié en la principal herramienta del Poder
Ejecutivo Nacional para enfrentarlaviolencia de género, puesya no soloreconoce la
afectacién de nifas, adolescentes y mujeres, sino también de lesbianas, bisexuales,
gays, trans, travestis, intersex, personas no binarias y otras identidades de género
y orientaciones sexuales, desde un enfoque integral, interseccional e intersectorial.

Con la llegada de Javier Milei a la presidencia de Argentina, en diciembre de
2023, se produjo una reorientacién ideoldgica y politica manifestada en la
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reestructuracion institucional y en la reduccién del alcance estatal de lo que se
venia construyendo. El Gobierno redujo el MMGyD al rango de subsecretaria en
diciembre de 2023, anuncié su cierre definitivo en junio de 2024 y desfinancié pro-
gramas clave de prevencidn, atencién y proteccién frente a la violencia de género.
Estos cambios generan preocupacién en sectores politicos opositores, la sociedad
civil y organismos internacionales, que advierten sobre el “retroceso en los marcos
legales e institucionales desarrollados por el Estado argentino para garantizar el
derecho de las mujeres a una vida libre de violencia” (ONU Mujeres, 2024, p. 50).

En tal coyuntura, el articulo indaga en los niveles de respaldo social a las acciones
estratégicas sobre violencia de género, femicidio, salud sexual y financiamiento
estatal que constan en el Plan Nacional de Accién contra las Violencias por
Motivos de Género. También interesa conocer las variables sociodemogréficas
que intervienen en los niveles de respaldo, a partir de |a identidad sexogenérica, el
grupo generacional, la orientacién sexual, la religion y la ideologfa politica.

Se considera que este tema resulta oportuno y aporta en tres dimensiones.
Primero, la produccién académica sobre respaldo social a acciones y politicas
publicas no es un campo consolidado, y lo que existe se concentra en el drea de la
opinién publica y en politicas no vinculadas con el enfoque de género. Segundo,
en el contexto nacional, la produccién sobre respaldo social a las medidas institu-
cionales adoptadas por el gobierno de Milei es limitada, aunque se encuentra en
desarrollo. Tercero, este articulo se centra en datos estadisticos y sociodemogréfi-
cos, lo que lo hace original frente a otros estudios de su tipo.

1.1. Metodologia

El disefio metodoldgico de este articulo es cuantitativo y de alcance descriptivo. Los
datos se recolectaron en junio de 2023 y la muestra estuvo conformada por 884
personas residentes en distintas regiones del pafs, seleccionadas mediante muestreo
no probabilistico. Las personas participantes se distribuyeron asi: Noroeste (4,1 %;
n=36), Noreste (2,5 %; n = 22), Centro (68,4 %; n = 605), Cuyo (20,7 %; n = 183),
Patagonia Norte (2,5 %; n = 22) y Patagonia Sur (1,8 %; n = 16).

La mayoria se identificé como mujer (80,4 %), seguida de varones (18 %), personas
no binarias (1 %), varones trans (0,2 %) y otras identidades (0,1 %). Dos personas
optaron por no responder esta pregunta (0,2 %). Respecto a la orientacién sexual,
participaron personas heterosexuales (81,6 %), homosexuales/lesbianas (4,1 %),
bisexuales (10,7 %) y pansexuales (2 %). Dos optaron por la opcién “otra” en el
formulario (0,2 %) y doce prefirieron no responder esta pregunta (1,4 %). Las
edades oscilaron entre los 18 y los 77 afios, con un promedio de 35,6 afios, y el
86,5 % posefa estudios universitarios completos o incompletos.

La muestra se encuentra notablemente feminizada y presenta una concentracién
significativa en la regién Centro, asociada con el método de difusién. Las autoras
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y sus instituciones de pertenencia estan ubicadas en dicha regién, y esto pudo
provocar una distribucién geografica desigual de la encuesta y de las personas
encuestadas. Ademds, el cuestionario se difundié por correo electrénico, redes
sociales (personales e institucionales) y WhatsApp.

Los datos se recolectaron mediante un cuestionario en linea y autoadministrado,
alojado en la plataforma de encuestas LimeSurvey. Las personas que aceptaron
participar lo hicieron de manera voluntaria y anénima, previa lectura de una hoja
informativa con los lineamientos éticos de la investigacion, avalados por el Comité
de Etica del Instituto de Investigaciones Psicoldgicas, adscrito a la Universidad de
Cérdoba y al Conicet.

En reconocimiento por el tiempo invertido, se ofrecié la posibilidad de participar
en el sorteo de un incentivo de 10 000 pesos argentinos?, cubierto con fondos de
investigacién del Conicet. No es posible asegurar que el sorteo no influyé en la
decisién de participar; sin embargo, no constituyé un mecanismo coercitivo, ya
que la participacién en la encuesta fue opcional y no estuvo vinculada con las res-
puestas. La persona ganadora fue seleccionada de manera aleatoria y se garantizé
igualdad de oportunidades. La entrega se hizo por transferencia bancaria, previo
aviso a la persona y mediante el envio del comprobante de pago.

Respecto del instrumento de recolecciéon de datos, el cuestionario tenfa dos
objetivos. Primero, indagar en las variables sociodemograficas de las personas
encuestadas y, segundo, explorar el respaldo social a las acciones estratégicas
mencionadas. En cuanto a los datos sociodemogréficos, se indagé el maximo nivel
educativo alcanzado y se ofrecieron opciones de respuesta que abarcaron desde
no haber asistido nunca a la escuela hasta estudios universitarios (completos o
incompletos). También se consulté la edad y se clasificé a las personas partici-
pantes en cohortes generacionales a partir de sus experiencias y de la influencia
cultural y tecnoldgica en sus valores, comportamientos y formas de participacién
social. De acuerdo con la clasificacién de Diaz-Sarmiento etal. (2017), las cohor-
tes generacionales se organizaron asi:

*  Centennials: personas nacidas a partir de 2004.
*  Millennials: personas nacidas entre 1980 y 2004.
e Generacidn X: personas nacidas entre 1960 y 1980.

*  Baby boomers: personas nacidas antes de 1960.
La identidad sexogenérica se registré por autoidentificacién, con las opciones
mujer cisgénero, vardn cisgénero y otras identidades (travestis/trans, personas no
binarias y otras). La orientacidn sexual se agrupd, para analizar los datos con ma-
yor solidezy garantizar la robustez de las estimaciones, en personas heterosexuales

2 Equivalente a $27,36 a la fecha de corte del 29 de septiembre de 2023, segtin el tipo de cambio del Banco
de la Nacién Argentina.
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y no heterosexuales (lesbianas, homosexuales, bisexuales, pansexuales y otras
orientaciones). Esta decisién fue operativa y buscé simplificar el andlisis estadistico
para garantizar comparabilidad entre grupos a partir de una categoria residual.

Lo mismo sucede con la filiacién religiosa, para la cual se agrupé a las perso-
nas con religién (catdlicas, judias, testigos de Jehovd, mormonas, musulmanas,
evangélicas, cristianas y de otras religiones) y sin religién (ateas, agndsticas y
aquellas que no se identifican con ninguna religién). Finalmente, se pregunté por
la ideologfa politica y se registré el autoposicionamiento en izquierda, centro o
derecha. Es decir, se redujo la complejidad ideoldgica y no se captaron los matices
ni las posiciones hibridas.

El segundo segmento del cuestionario estuvo orientado a explorar el respaldo a
algunas acciones estratégicas contempladas en el Plan Nacional de Accién contra
las Violencias por Motivos de Género 2022-2024 del MMGyD. El plan incluye 100
acciones estratégicas de corto, mediano y largo plazo, cuya ejecucién recae en
diferentes ministerios y érganos descentralizados nacionales. El plan se organiza
en cuatro ejes principales: prevencidn; asistencia y abordaje integral; proteccién y
fortalecimiento del acceso a la justicia; y gestion de la informacidn, transparenciay
monitoreo. También contempla cuatro ejes transversales: diversidad; interseccio-
nalidad e interculturalidad; multiagencialidad; y territorialidad y caracter federal.

Debido a la amplitud y complejidad de la estructura del plan, las autoras deci-
dieron reagrupar minuciosamente las acciones en tres ejes: acciones contra la
violencia de género y el femicidio; acciones sobre salud sexual y (no) reproductiva;
y acciones de financiamiento de dispositivos y programas de género. Aunque no
reproduce el esquema del plan, los tres ejes estan alineados con preocupaciones
que constan en la Agenda para el Desarrollo Sostenible y la Agenda Regional de
Género en América Latina y el Caribe (Cepal, 2025), asi como con el Objetivo de
Desarrollo Sostenible 5, “Igualdad de género”, de la Agenda 2030 (Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2025).

Definidos los ejes, se seleccionaron nueve acciones estratégicas incluidas en el plan
(tres para cada eje), en funcién de su relevancia y capacidad para captar posicio-
namientos actitudinales. Estas acciones fueron operacionalizadas en enunciados
ad hoc y sometidas a evaluacién en una escala de Likert de seis puntos, en la que
1 = totalmente en desacuerdo y 6 = totalmente de acuerdo. A continuacidn, se
presentan los ejes y las acciones seleccionadas.
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Tabla 1

Acciones estratégicas y dimensiones seleccionadas

ST Acciones estratégicas y enunciados ad hoc

* Los gobiernos deben prevenir y atender situaciones de violencia hacia mujeres adul-
tas mayores.

* El Estado debe ofrecer alojamiento, manutencién, alimentacién y elementos de higie-
ne personal a mujeres sometidas a explotacién o trata de personas.

* El Ministerio de Seguridad debe elaborar un Registro Anual de Femicidios.

Violencia de género
y femicidio

* Es tarea de las escuelas publicas y privadas ensefiar educacion sexual integral (ESI) en
todos los niveles educativos.

Salud sexual y (no) | ® El Estado debe garantizar el cuidado integral de la vida y la salud de las mujeres em-

reproductiva barazadas.

* Es obligacién de los gobiernos proveer métodos anticonceptivos gratuitos acordes
con las necesidades de cada persona.

* El Estado es responsable de financiar la creacién y el fortalecimiento de 4reas de gé-
nero y diversidad en los gobiernos locales o provinciales.

Financiamiento de | * Corresponde a los gobiernos financiar la construccién de centros comunitarios desti-

politicas de género nados a la formacién, prevencién y promocién de la igualdad de género.

* Es tarea del Estado financiar el desarrollo de proyectos de investigacién sobre des-
igualdades de género y violencias hacia las mujeres.

Fuente: elaboracién propia de las autoras (2025).

Para conocer los niveles de respaldo social a las acciones estudiadas, se tomé
como referencia el punto medio de la escala de Likert: 3,5 en una escala de 1 a
6. A partir de este criterio, se calcularon las medias aritméticas de cada accién
para identificar si las respuestas se ubicaban por encima o por debajo de dicha
referencia. De este modo, los valores superiores a 3,5 se interpretaron como un
mayor nivel de respaldo, mientras que los valores inferiores indicaron una menor
aceptacién.

Luego, se aplicaron andlisis descriptivos univariados con el software SPSS y, para
examinar las diferencias en las respuestas segtin las variables sociodemogréficas,
se emplearon pruebas no paramétricas. Esta decisién se tomé después de que los
resultados del estadistico de Kolmogdérov-Smirnov mostraran una desviacién sig-
nificativa en la distribucién de los datos de los enunciados. Ademads, para analizar
la homogeneidad de las varianzas entre grupos, se aplicé la prueba de Levene, que
reportd ausencia de homogeneidad en la mayoria de los grupos de cada accién
analizada.

Sobre la base de estos resultados, se utilizé la prueba de Kruskal-Wallis para
comparar grupos, cuya interpretacién se realizé a partir del estadistico H y su
correspondiente nivel de significacién. En los casos en que se identificaron dife-
rencias estadisticamente significativas (p <.05), se llevaron a cabo comparaciones
post hoc mediante la prueba de Games-Howell. Para verificar los antecedentes y
datos previamente elaborados, asi como para buscar literatura, fuentes o datos
de soporte, se empleé GPT-5. Todo el contenido fue revisado y verificado por las
autoras; por tanto, el andlisis, la metodologfa, los hallazgos, las interpretaciones
y las conclusiones son de autorfa propia.
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2. Aportes tedricos y contextuales

Los dltimos 40 afios de la regién han estado determinados por el retorno de las
democracias tras regimenes dictatoriales, |la globalizacién acelerada, el estableci-
miento del neoliberalismo y el fortalecimiento de los movimientos sociales, entre
ellos, el feminista, que funcioné como ventana de oportunidad para visibilizar
la violencia de género y las desigualdades (Kingdon, 1984). Este movimiento
cuestiond el conjunto de normas, roles y jerarquias que organizaron las relaciones
entre hombres y mujeres, y promovié la incorporacién de la perspectiva de género
en el disefio y la implementacién de politicas publicas, asi como en su institucio-
nalidad (Guzman y Montafio, 2012).

En muchos contextos, estas politicas estuvieron inicialmente orientadas a resolver
situaciones de vulneracién extrema de nifias, adolescentes y mujeres mediante
leyes y acciones a favor de la educacién basica, la salud materna, la prevencién
del embarazo adolescente, la nutricién infantil y la proteccidn frente a la violencia
sexual, entre otras (Guzmén y Montafio, 2012). Estas intervenciones, bajo enfo-
ques mayormente asistencialistas, recibieron el respaldo de diferentes sectores y
fomentaron los primeros debates acerca del alcance transformador de este tipo
de politicas.

Con la Declaracién sobre la Eliminacién de la Violencia contra la Mujer, aprobada
por la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) en 1993, y la Convencién de
Belém do Pard, de la Organizacién de los Estados Americanos (OEA), en 1994,
se consolidé juridicamente en el derecho internacional publico el concepto de
violencia de género. El concepto surgié en la década de 1970 con el movimiento
feminista, mientras que, a finales del siglo XX, tomé fuerza la discusién sobre el
concepto de femicidio luego de los asesinatos sistemdticos de mujeres maquila-
doras en Ciudad Judrez. Con el transito de siglo se consolidaron leyes contra la
violencia hacia las mujeres y se tipificaron penalmente los delitos de acoso sexual
y femicidio. De manera tardfa, se institucionalizaron y ampliaron las normativas y
politicas sobre la salud sexual y (no) reproductiva.

En el siglo XXI se promovié la independencia econémica, la igualdad de oportu-
nidades, la insercién en los mercados laborales y la reduccién de las relaciones
de poder abusivas que recaen sobre las mujeres. Estas acciones (que fortalecen
su ejercicio ciudadano, el empoderamiento y su representatividad como sujetos
de derechos) generan resistencias y dificultan su correcta implementacién. Por
tanto, la institucionalizacién progresiva del enfoque de género en el Estado, si
bien presenta avances acumulativos, también destaca por las tensiones, conflic-
tos y alianzas entre fuerzas e intereses que se cristalizan en la institucionalidad
(Poulantzas, 1970).

El surgimiento del activismo antigénero, o contramovimiento opositor a la ideo-
logia de género y a la ampliacién de los derechos sexuales y (no) reproductivos
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durante las dos primeras décadas del siglo XXI (Caminotti y Tabbusch, 2021), se
caracteriza por los esfuerzos institucionales y colectivos por erradicar esta ideolo-
gfa en &mbitos de la vida publica y privada (Sagot, 2017). Ademas:

El framing de la ideologfa de género como amenaza a la familia, la sociedad y la nacién,
junto al despliegue de estrategias retéricas amenazantes, permite conectar actores e
intereses diversos y expandir el campo ‘doctrinal’, es decir, aquellas politicas de género
que cuestionan sistemas de valores y cosmovisiones imperantes. Esta expansién torna
peligrosas no solo las politicas que regulan la sexualidad y la reproduccién, sino
cualquier medida que cuestione las jerarquias de género y el orden heteronormativo y
patriarcal. (Caminotti y Tabbusch, 2021, p. 43)

La discusién y la institucionalizacién de politicas y acciones vinculadas con el
género no pueden entenderse por fuera del sistema de creencias, valores y normas
de otros actores, junto con los relatos que se construyen sobre los problemas y
sus posibles soluciones (Guzméan y Montafio, 2012). Estos actores de veto son
considerados imprescindibles en la toma de decisiones porque inciden en la poli-
tica institucionalizada (Caminotti y Tabbusch, 2021; Tsebelis, 1995). Entre ellos
se encuentran autoridades de la Iglesia catdlica, del fundamentalismo evangélico
y grupos pro-familia que mantienen vinculos con organizaciones politicas y vetan
la ideologfa de género, asi como los avances en materia de derechos sexuales en la
region (Arguedas, 2020; Guzmdn y Montafio, 2012).

El disefio de cualquier politica no depende solo de reconocer el problema e in-
cluirlo en la accién y la agenda institucional (Aguilar, 1993; Fraser, 2008; Muller
y Surel, 1998), sino de admitir que el Estado también participa en la produccién
de esos problemas (Grassi, 2001). En este marco, las politicas publicas parten de
un conjunto de presuposiciones que, como imagen del mundo, son una repre-
sentacién del tipo de sociedad deseado, de los problemas publicos que se deben
afrontar, del fallo o causa del problema, de sus responsables (Cena, 2021) y de
las “intervenciones estatales, los principios, creencias y esquemas de percepcidn
que constan en los documentos oficiales” (Cena y Gonzalez, 2025, p. 109). En
esta linea, en el disefio de politicas hay disputas que, en el caso del encuadre de la
ideologia de género y su uso estratégico, “aglutina a una oposicién méas ofensiva
[...] que hasta el momento no habfan generado reaccién” (Caminottiy Tabbusch,
2021, p. 43).

Desde una perspectiva micropolitica, la psicologia politica ha estudiado los niveles
de respaldo social hacia distintas politicas publicas. Este respaldo puede interpre-
tarse como un indicador de legitimidad e institucionalizacién gubernamental. De
este modo, existen contribuciones sobre el respaldo social a politicas ambientales
(Rhodes etal., 2017), a politicas que favorecen el bienestar (Cafadas y Brussino,
2023; Imhoff y Brussino, 2016), el apoyo al consumo de drogas ilegalizadas
(Colognis et al., 2019; Danieli et al., 2022) y a politicas sanitarias, educativas, de
seguridad social, de desempleo, de ayuda a personas dependientes y de medio
ambiente en épocas de crisis (Cicuéndez, 2023).
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3. Resultados

Los resultados muestran que, en todos los items evaluados, las medias aritméticas
obtenidas se ubicaron por encima del punto medio natural de la escala. Esto
sugiere, en general, altos niveles de respaldo a las acciones estratégicas estudia-
das. Se observaron niveles de respaldo similares en dos ejes: violencia de género
y femicidio, y salud sexual y (no) reproductiva. Dentro de estos ejes, las acciones
mds apoyadas fueron elaborar un Registro Anual de Femicidios (X = 5,64) y ense-
fiar educacién sexual integral en las escuelas (x = 5,61). Este acuerdo disminuyé
levemente en el eje de financiamiento a dispositivos y programas de género, como
se muestra en la tabla 2.

Tabla 2
Resultados generales sobre niveles de respaldo social a las acciones estudiadas
Eje Accién estratégica X
Los gobiernos deben prevenir y atender situaciones de violencia hacia muje- 558
. L. res adultas mayores. ’
Acciones estratégicas
contra la violencia de | El Estado debe ofrecer alojamiento, manutencién, alimentacién y elementos 545
género y el femicidio | de higiene personal a mujeres sometidas a explotacién o trata de personas. ’
El Ministerio de Seguridad debe elaborar un Registro Anual de Femicidios. 5,64
Es tarea de las escuelas publicas y privadas ensefiar educacién sexual integral 561
(ESI) en todos los niveles educativos. ’
Acciones estratégicas . . . .
8 El Estado debe garantizar el cuidado integral de la vida y la salud de las mu-
sobre salud sexualy | . 5,52
. jeres embarazadas.
(no) reproductiva
Es obligacién de los gobiernos proveer métodos anticonceptivos gratuitos 548
acordes con las necesidades de cada persona. ?
El Estado es responsable de financiar la creacién y el fortalecimiento de dreas 502
de género y diversidad en los gobiernos locales o provinciales. ’
Acciones estratégicas | Corresponde a los gobiernos financiar la construccién de centros comunita-
de financiamiento a | rios destinados a la formacién, prevencién y promocién de la igualdad de gé- | 5,14
dispositivos y progra- | nero.
mas de género ] ] T
Es tarea del Estado financiar el desarrollo de proyectos de investigacién so- 591
bre desigualdades de género y violencias hacia las mujeres. ’

Fuente: elaboracién propia de las autoras (2025).

Resulta importante discutir por qué las acciones mas apoyadas fueron las vincula-
das con el registro de los femicidios y la ensefianza de la ESI en las escuelas. Segtin
Guzman y Montafio (2012), las acciones gubernamentales contra situaciones de
vulneracién extrema en la vida de las mujeres, como el femicidio, reciben més
apoyo de diferentes sectores sociales bajo el entendido de que este problema no
solo las afecta a ellas, sino también a sus familias. Este apoyo proviene de marcos
cognitivos diferentes, “sin que se vean afectadas sus concepciones tradicionales
de género” (p. 32). En Argentina, el movimiento Ni Una Menos contribuyé de ma-
nera decisiva a instalar este problema en la agenda publica y favorecié consensos
mds amplios de rechazo a esta violencia y a la impunidad judicial.
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Por otro lado, la ESI ha sido institucionalizada en Argentina y es obligatoria en
todo el territorio nacional. Al respecto, la Ley 26.150, sancionada en 2006, ha
sido progresivamente apropiada y defendida por distintos actores. Sin embargo,
su historia no ha estado exenta de conflictos, ya que, desde su disefio e imple-
mentacion, se ha constituido en un campo de disputa entre actores de veto en los
ambitos politico, educativo y religioso (Martinez y Seoane, 2021; Rocha, 2025).
Los tratados internacionales sobre derechos humanos firmados o ratificados por
Argentina, como la Convencién sobre los Derechos del Nifio, otorgaron legiti-
midad y favorecieron que la ESI se consolidara como politica publica (Marianiy
Messina, 2025). Este apoyo no puede atribuirse solo al Estado, sino también al
papel que ejercieron los movimientos sociales en su reconocimiento.

En particular, el movimiento Ni Una Menos visibilizé desde su creacién, en 2015,
otras formas de violencia de género (violencia econémica y violencia machista)
y las vinculé con la desigualdad y la precarizacién econémica. En el marco de la
campaiia regional Nifias No Madres de 2019, el movimiento destacé la impor-
tancia de la ESI como herramienta preventiva frente a la muerte y la violencia
ejercida contra las mujeres (Bdez, 2021). También se reconocié publicamente el
aporte de la ESI como impulsor de denuncias de noviazgos violentos y abusos
intrafamiliares (Faur y Gogna, 2016). Este aporte fue abordado por los medios
de comunicacién (Iglesias, 2020) y ha reforzado la red de apoyo del estudiantado
con sus familias, la escuela y la gestion estatal.

Frente al menor respaldo social en el eje de financiamiento de dispositivos y
programas de género, vale detenerse en varios elementos. El hallazgo puede inter-
pretarse en el marco de la resistencia social hacia los programas de transferencia
condicionada, especialmente cuando estan dirigidos a segmentos poblacionales
cuyas demandas pueden considerarse poco prioritarias o poco igualitarias (Jensen
y Petersen, 2016). Estudios sobre politicas redistributivas (Cafadas y Brussino,
2023) muestran, por el contrario, que la opinién de los grupos beneficiarios influ-
ye en un mayor respaldo a este tipo de iniciativas.

Mas alld de esto, el apoyo a las acciones presentd diferencias estadisticamente
significativas en todos los grupos sociodemogréficos. Respecto de la identidad
sexogenérica (tabla 3), se observan diferencias estadisticamente significativas
entre mujeres y varones cisgénero en la mayoria de las acciones. En todos los
casos, las mujeres y otras identidades son quienes manifiestan mayor respaldo,
especialmente en acciones de financiamiento e institucionalizacién. Sin embargo,
tanto los varones como las mujeres y otras identidades respaldan que el Estado
debe ofrecer alojamiento, manutencién y alimentacién a mujeres sometidas a
explotacién o trata de personas, asi como garantizar el cuidado integral de la vida
y la salud de las mujeres embarazadas.
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Tabla 3

Comparacién del respaldo social segtin identidad sexogenérica

Varones | Mujeres Otras
Accién estratégica cis cis identidades

Los gobiernos deben preveniry
atender situaciones de violencia ha- 6(5) 6(5) 6(5) 12.763 | .002
) cia mujeres adultas mayores.
Acmor]\e_s El Estado debe ofrecer alojamiento,
estratégicas ion. ali I, |
contra la manutencién, alimentacién y ele-
. . mentos de higiene personal a muje- 6(5) 6(5) 6(5) 3.850 | .146
violencia de . .,
. res sometidas a explotacién o trata
generoy el de personas.
femicidio
El Ministerio de Seguridad debe
elaborar un Registro Anual de Fe- 6(5) 6(5) 6(5) 23.022 | .000
micidios.
Es tarea de las escuelas publicas y
Prlvadas ensefiar educacién 'sexua| 6(5) 6(5) 6(5) 24.647 | 000
) integral (ESI) en todos los niveles
ACC'Or?e'S educativos.
Eztgf:zgal_cas El Estado debe garantizar el cuida-
do integral de la vida y la salud de 6(5) 6(5) 6(5) 1.032 | .597
lud sexual y :
las mujeres embarazadas.
(o) repro- jere :
ductiva Es obllg’gac(;c’)n de I'os goblernos pro-
veer métodos anticonceptivos gra- 6(5) 6(5) 6(5) 10.518 | 005
tuitos acordes con las necesidades
de cada persona.
El Estado es responsable de finan-
ciar la creacién y el fortalecimien-
to de dreas de género y diversidad 5(5) 6(5) 5.5(5) 40.704 | .000
Acciones en los gobiernos locales o provin-
estratégicas ciales.
de finan- Corresponde a los gobiernos finan-
ciamiento a | ciar la construccién de centros co-
dispositivos | munitarios destinados a la forma- 5(5) 6(5) 5.5(5) 38.574 | .000
y progra- cién, prevencién y promocién de la
mas de gé- | igualdad de género.
nero Es tarea del Estado financiar el de-
I . L
sarro ode proyectos delnvestlga 5(5) 6(5) 6(5) 21201 | 000
cién sobre desigualdades de género
y violencias hacia las mujeres.

Fuente: elaboracién propia de las autoras (2025).

Nota: Mdn (R) = mediana (rango). H corresponde a la prueba de Kruskal-Wallis. Sig. = nivel de significacién.

Respecto de las cohortes generacionales, también se observa un alto respaldo
general, aunque con diferencias estadisticamente significativas (véase la tabla 4).
En general, la generacién mas joven (centennials) registrd los niveles mds bajos de
respaldo a las acciones estudiadas en comparacién con los millennials, la genera-
cién Xy los baby boomers. Al comparar las respuestas entre millennials y generacién
X, se observa mayor respaldo de los primeros a la promocién de la ESl y a las
acciones dirigidas contra el femicidio y la violencia de género.
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En términos generales, el mayor respaldo a las acciones estudiadas se sittia en la
cohorte generacional de personas nacidas entre 1980 y 2004: los millennials. Por
su parte, los baby boomers son quienes mas respaldan las acciones para prevenir
y atender situaciones de violencia hacia mujeres adultas mayores. Las distintas co-
hortes no presentan diferencias en el respaldo a las acciones contra la explotacién
o trata de personas, asi como a aquellas vinculadas con la provisién de métodos
anticonceptivos.

Tabla 4

Comparacién del respaldo social entre grupos etarios

Centen- | Mille Genera- Baby
Accién estratégica nials nials i6n X | Boomers

Los gobiernos deben preveniry
atender situaciones de violencias 6(5) 6(5) 6(5) 6(2) 8.708 | .033
) hacia las mujeres adultas mayores.
ACC|or)e§ El Estado debe ofrecer alojamien-
estratégicas - . .
contra la to, manutencién, alimentacién y
. . elementos de higiene personal a 5(5) 6(5) 6(5) 6(1) 32.478 | .000
violencia de . . .,
neroy el | Mujeres sometidas a explotacién o
generoy trata de personas.
femicidio
El Ministerio de Seguridad debe
elaborar un Registro Anual de Fe- 6(5) 6(5) 6(5) 6(1) 10.559 | .014
micidios.
Es tarea de las escuelas publicas y
privadas ensefiar ESI (educacién 6(5) 6(5) 6(5) 6(3) 23.856 | 000
) sexual integral) en todos sus ni- ' ’
Acciones veles.
estt:’?tegal_cas El Estado debe garantizar el cuida-
sobre s do integral de la vida y la salud de 6(3) 6(5) 6(5) 6(4) 10.823 | .013
lud sexual y :
las mujeres embarazadas.
(no) repro- — -
ductiva Es obligacién de los gobiernos
stod ; .
proveer métodos anticonceptivos 5(5) 6(5) 6(5) 6(3) 23.907 | 000
gratuitos acordes con las necesida-
des de cada persona.
El Estado es responsable de finan-
ciar la creacién y fortalecimien-
to de dreas de género y diversidad 5(5) 6(5) 6(5) 6(4) 21.409 | .000
Acciones en los gobiernos locales o provin-
estratégicas ciales.
de finan- Corresponde a los gobiernos fi-
ciamiento a | nanciar la construccién de centros
dispositivos | comunitarios destinados a la for- 4.5(5) 6(5) 6(5) 6(4) 20.377 | .000
y progra- macién, prevencién y promocién
mas de gé- | de la igualdad de género.
nero Es tarea del Estado financiar el de-
sarrollo de proyectos de investiga-
cién sobre desigualdades de géne- 5(5) 6(5) &%) 6(3) 13.329 1 .004
ro y violencias hacia las mujeres.

Fuente: elaboracién propia de las autoras (2025).

Nota: Mdn (R) = mediana (rango). H corresponde a la prueba de Kruskal-Wallis. Sig. = nivel de significacién.
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Respecto de la orientacién sexual, las personas heterosexuales y no heterosexuales
mostraron, de igual modo, diferencias estadisticamente significativas en la mayo-
rfa de las acciones estratégicas estudiadas (véase la Tabla 5), aunque con menor
intensidad que en otras variables, como la identidad sexogenérica y la edad. En
general, se observa mayor respaldo entre las personas no heterosexuales. Sin
embargo, estos niveles de adhesién son similares en las acciones de cuidado hacia
mujeres embarazadas y adultas mayores, asi como en las acciones de financia-
miento de centros comunitarios que promueven la igualdad de género.

Tabla 5
Comparacién del respaldo social segtin orientacién sexual

Eje Accién estratégica sexuales sexuales Sig.

Mdn (R)
Los gobiernos deben prevenir y atender si-
) tuaciones de violencias hacia las mujeres 6(5) 6(5) 8.162 | .017
ACC|0ne§ adultas mayores.
estrateg||cas El Estado debe ofrecer alojamiento, manu-
contra la - . o .
! . tencién, alimentacién y elementos de higiene
vnf)lencna de personal a mujeres sometidas a explotacién 6(5) 6(5) 6.516 | .038
genero y el | 6 trata de personas.
Femicidio e/ Vinisterio de Seguridad debe elab
inisterio de Seguridad debe elaborar un

Registro Anual de Femicidios. 6(5) 6(5) 9.302 | .010

Es tarea de las escuelas publicas y privadas

ensefiar ESI (Educacién Sexual Integral) en 6(5) 6(5) 14.360 | .001
Acciones todos sus niveles.
estratégicas | F| Estado debe garantizar el cuidado inte-
sobre sa- gral de la vida y la salud de las mujeres em- 6(5) 6(5) 8.200 | .017
lud sexual y | barazadas.
(no) repro-

Es obligacién de los gobiernos proveer mé-
todos anticonceptivos gratuitos acordes con 6(5) 6(5) 9.060 | .011
las necesidades de cada persona.

ductiva

El Estado es responsable de financiar la
creacion y fortalecimiento de areas de gé-

Acciones nero y diversidad en los gobiernos locales o 6(5) 5(5) 5157 076
estratégicas | provinciales.

dAe ﬁr?an— Corresponde a los gobiernos financiar la

clamiento a | construccién de centros comunitarios desti-

dispositivos | nados a la formacién, prevencién y promo- 6(5) 6(5) 9.232 | .010
Yy pProgra- 1 ¢ién de la igualdad de género.

mas de gé-

Es tarea del Estado financiar el desarrollo de
proyectos de investigacién sobre desigualda- 6(5) 6(5) 7.075 | .029
des de género y violencias hacia las mujeres.

nero

Fuente: elaboracién propia de las autoras (2025).

Nota: Mdn (R) = mediana (rango). H corresponde a la prueba de Kruskal-Wallis. Sig. = nivel de significacién.
También se observan diferencias estadisticamente significativas entre personas
sin filiacion religiosa y personas con filiacién religiosa (tabla 6), con diferencias

mas claras que en la orientacién sexual. Al respecto, las personas sin filiacién
religiosa respaldan mas las acciones analizadas, en especial las de financiamiento
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y algunas de salud sexual, frente al menor apoyo relativo de la poblacién religiosa.
En el caso del registro de femicidios, el cuidado integral de mujeres embarazadas
y la prevencién y atencién de la violencia hacia mujeres adultas mayores, no se
registraron diferencias significativas entre los grupos.

Tabla 6
Comparacién del respaldo social segtin filiacién religiosa

Sin filiacién | Con filiacién
Accién estratégica

Los gobiernos deben prevenir y atender si-

tuaciones de violencias hacia las mujeres 6(5) 6(5) 17.214 | .000
Acciones | adultas mayores.
estrateglycas El Estado debe ofrecer alojamiento, manu-
contra la - . - .
: A tencién, alimentacion y elementos de higie-
wf)lenaa de | e personal a mujeres sometidas a explota- 6(5) 6(5) 4.945 | .026
generoy el cién o trata de personas.
femicidio | Ministerio de Seguridad debe elab
El Ministerio de Seguridad debe elaborar un
Registro Anual de Femicidios. 6(5) 6(5) 8.310 | .004
Es tarea de las escuelas publicas y privadas
ensefiar ESI (Educacién Sexual Integral) en 6(5) 6(5) 28.126 | .000
Acciones todos sus niveles.
estratégicas | | Estado debe garantizar el cuidado inte-
sobre sa- gral de lavida y la salud de las mujeres em- 6(5) 6(5) 7.210 | .007
lud sexualy | barazadas.
(no) repro- ; ;
ductiva Es obligacién de Igs goblerngs proveer mé-
todos anticonceptivos gratuitos acordes con 6(5) 6(5) 2.594 | 107
las necesidades de cada persona.
El Estado es responsable de financiar la
creacion y fo'rtalet:lmlento d'e areas de gé- 6(5) 5(5) 26.016 | 000
Acciones nero y diversidad en los gobiernos locales o
estratégicas | Provinciales.
de finan- Corresponde a los gobiernos financiar la
Cl'amle!’lt'ZO a | construccién de cejrjtros comu!ﬂ,n:anos desti- 6(5) 5(5) 22968 | 000
dispositivos | nados a la formacién, prevencién y promo-
y progra- cién de la igualdad de género.
mas de gé- | Es tarea del Estado financiar el desarro-
nero llod dei igaci6 bre des-
llo eproyectos’ e investigacion sobre des 6(5) 5.5(5) 13.321 | 000
igualdades de género y violencias hacia las
mujeres.

Fuente: elaboracién propia de las autoras (2025).

Nota: Mdn (R) = mediana (rango). H corresponde a la prueba de Kruskal-Wallis. Sig. = nivel de significacién.

Finalmente, es importante destacar que el autoposicionamiento ideolégico fue la
tnica variable sociodemogréfica que arrojé diferencias estadisticamente significa-
tivas en todas las acciones estudiadas (tabla 7). Aunque existe apoyo general, este
se encuentra estratificado en términos ideoldgicos: las personas con autoposicio-
namiento de izquierda manifestaron mayor respaldo, seguidas por las personas
autoposicionadas en el centro y, por ultimo, por aquellas autoposicionadas en la
derecha, que constituyen el grupo més critico o menos favorable a las acciones
de género.
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Tabla 7

Comparacién del respaldo social entre personas de izquierda, centro y derecha

16 éoij
Accidn estratégica

Los gobiernos deben preveniry atender

situaciones de violencias hacia las muje- 6(5) 6(5) 5(5) 85.643 | .000
Acciones res adultas mayores.
estrate‘,clycas El Estado debe ofrecer alojamiento, ma-
contra la . ; -
: . nutencién, alimentacién y elementos de
w/olenaa de higiene personal a mujeres sometidas a 6(5) 6(5) 8(5) 60.911 | .000
generoy el explotacion o trata de personas.
femicidio | Ministerio de Seauridad debe elab
El Ministerio de Seguridad debe elabo-
rar un Registro Anual de Femicidios. 6(5) 6(5) 8(5) 53466 | .000
Es tarea de las escuelas publicas y priva-
das ensenar ESI (Educacién Sexual Inte- 6(5) 6(5) 6(5) 99.001 | .000
Acciones gral) en todos sus niveles.

estratégicas | El Estado debe garantizar el cuidado in-
sobre sa- tegral de la vida y la salud de las muje- 6(5) 6(5) 5(5) 87.990 | .000
lud sexual y | res embarazadas.

(no) repro- | Es obligacion de los gobiernos pro-

ductiva & i i i-
veer métodos anticonceptivos gratui 6(5) 6(4) 6(5) 63.829 | 000
tos acordes con las necesidades de ca-
da persona.
El Estado es responsable de financiar la
cr’eaaon y'FortiaIeamlento de areas de 6(5) 5(5) 5(5) 113.293 | 000
Acciones género y diversidad en los gobiernos lo-
estratégicas cales o provinciales.
de finan- Corresponde a los gobiernos financiar
clamiento a la cqnstrucmon de cent'r,os comunlt'a'rlos 6(5) 5(5) 4(5) 156.492 | 000
dispositivos | destinados a la formacién, prevencién y
y progra- promocién de la igualdad de género.
mas de gé- | Es tarea del Estado financiar el desarro-
nero ; isacié
llo de proyectos de investigacién sobre 6(5) 5(5) 5(5) 120.472 | 000

desigualdades de género y violencias
hacia las mujeres.
Fuente: elaboracién propia de las autoras (2025).

Nota: Mdn (R) = mediana (rango). H corresponde a la prueba de Kruskal-Wallis. Sig. = nivel de significacién.

4. Discusién

Los resultados sugieren que la ideologia politica, la identidad sexogenérica, la
edad y la filiacién religiosa son las variables que se asocian con mayores niveles
de respaldo a las acciones de género en Argentina. La orientacién sexual presenta
el menor nivel de diferenciacién frente a otras variables. Pese a ello, las mujeres,
los millennials, las personas con autoposicionamiento ideoldégico de izquierda, sin
filiacién religiosa y no heterosexuales son quienes mostraron mayor respaldo a las
acciones con enfoque de género estudiadas.

Estos datos pueden interpretarse desde las trayectorias de desigualdad, exclusién
y violencia que atraviesan de manera persistente a la mayoria de estos grupos.
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Las mujeres, en particular, constituyen uno de los grupos mas afectados por las
desigualdades y la violencia de género. Han ocupado una posicién estructural e
histéricamente desventajosa en distintos sistemas sociales, expresada en el acceso
tardio a sus derechos ciudadanos, la sobrecarga de tareas no remuneradas de
cuidado, la exposicién a distintas formas de violencia y la feminizacién de la
pobreza (Caminotti, 2023). De acuerdo con la investigacién de Schlesinger y
Heldman (2001), en ciertos contextos, las mujeres apoyan mds que los hombres
los programas y las politicas gubernamentales, en tanto tienen una percepcién
distinta de los problemas de su entorno, de la justicia de las instituciones y de la
eficacia de los programas estatales.

Por su parte, las personas con orientaciones sexuales diversas también han en-
frentado muiltiples formas de violencia que incluyen precarizacién econdémica,
persecucién, criminalizacién y estigmatizacién relacionadas con la moralidad y
la patologizacién, asi como formas contemporaneas de discriminacién, agresién
fisica, acoso y crimenes de odio (Barrios y Pérez, 2025). En casos extremos, la
muerte temprana evidencia que las personas trans estdn mds expuestas a la
violencia letal. Incluso, en Argentina, “la tasa de travesticidios/transfemicidios es
altamente superior a la general de femicidios” (Deligiannis, 2026, p. 97).

En relacién con la ideologia politica, las personas que se identifican con posicio-
nes de izquierda han atravesado, en distintos contextos sociales e histéricos, pro-
cesos de violencia politica. En Argentina, desde la conformacién del Estado, las
otredades politicas (sobre todo, aquellas asociadas con movimientos anarquistas
y socialistas) han sido identificadas como una amenaza al orden social. Estas
prdcticas alcanzaron su maxima expresiéon durante la dictadura civico-militar
argentina, entre 1976 y 1983, que consolidé la figura del delincuente subversivo
para justificar la persecucién y desaparicién forzada de personas (Colosimo,
2025).

En la misma linea, la literatura ha situado la creencia religiosa como un criterio
de pertenencia cultural y cohesién social, de modo que las personas sin filiacién
religiosa son presentadas como otredades destinatarias de desconfianza social
y menor aceptacién (Edgell et al., 2006). En Argentina, la Iglesia catdlica, por
ejemplo, se “ha proyectado como una matriz cultural con pretensién de dotar
de sentido a la identidad nacional y moldear las estructuras estatales”, y mostré
afinidad con los regimenes dictatoriales del siglo XX (Carbonelli y Jones, 2015, p.
154).

Los resultados de este articulo sugieren que el respaldo a las acciones estratégicas
sobre violencia de género, salud sexual y financiamiento estatal por parte de estos
grupos histérica y socialmente relegados estd vinculado con sus experiencias de
violencia y desigualdad. En este sentido, un mayor apoyo a acciones estratégicas
sobre violencia de género, salud sexual y financiamiento estatal puede pensarse
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como una demanda orientada a su reconocimiento como sujetos de derecho,
proteccidn e igualdad sustantiva.

Por otra parte, si bien la literatura ha vinculado a las juventudes (y a las demandas
impulsadas por colectivos feministas y de disidencias) con posiciones progresistas
o reformistas (Parker e Igielnik, 2020; Unda et al., 2020), los resultados de este
estudio coinciden con investigaciones que advierten sobre la derechizacién de las
juventudes (Gémez, 2024), alineadas con discursos antifeministas y antigénero
(Leonard, 2022).

Si bien las cifras de apoyo a la igualdad de género son atin altas entre las personas
jovenes, la polarizacién politica entre hombres y mujeres se manifiesta muy
especialmente en las posiciones de unos y otras relativas al feminismo, las politicas de
igualdad, y las identidades y las atribuciones de género. (Injuve, 2024, p. 47)

En este marco, el menor respaldo de las personas jévenes —y de los varones cis— a
las acciones de género estudiadas no es un dato aislado: responde a varios facto-
res en un contexto de fuerte polarizacién y reconfiguracién del debate publico en
el que las acciones y politicas de género son vistas como excesivas y excluyentes,
en especial tras el discurso antifeminista y radical de Milei (Elman, 2023). Segtn
Oberti (2026), estos discursos deben entenderse desde una 6ptica global en la que
grupos conservadores y fundamentalistas han logrado, desde hace algtin tiempo,
instaurar su agenda de “reivindicacién del mercado, la proteccién de la familia
tradicional y la autoridad como fundamentos de un orden moral supuestamente
amenazado” (p. 5).

En esta linea, algunos estudios se refieren al cardcter ofensivo de estas juventudes
derechizadas (Vaggione et al., 2021), que se oponen a las demandas actuales en
materia de género y denuncian la supuesta sexualizacién prematura, el adoctrina-
miento y la criminalizacién de practicas como el aborto y la ESI (Oberti, 2026).
Ademds, es dificil interpelar a jévenes y adultos varones para “que cuestionen
sus privilegios por el solo hecho de ser varén, que pongan en crisis el modelo
de masculinidad en el que fueron, fuimos formados como varones y cémo nos
constituimos como sujetos sociales” (Wigdor, 2016, p. 104). En Argentina, los
sectores de extrema derecha disputan el sentido comtn en torno a temas fun-
damentales (Oberti, 2026) y apelan a imaginarios de lucha y rebeldia frente al
supuesto predominio de la correccidn politica (Stefanoni, 2021).

Esto ultimo plantea dudas respecto del papel de la ESI en la formacién de las
infancias y juventudes actuales. Si bien la ESI es una herramienta central para
promover la igualdad de género, el respeto por las diversidades y la reduccién de
las violencias, su aporte se inscribe en un escenario complejo en el que esta he-
rramienta coexiste con otras agencias relevantes en los procesos de socializacién
(Sosa e Imhoff, 2023). En este marco, la emergencia de personas formadoras de
opinién o influencers de orientacién neoconservadora se articula con estrategias
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amplias de activismo orientadas a formar una militancia joven capaz de incidir en
la arena publica (Mordn, 2023).

5. Conclusiones

Este articulo indagd en el respaldo social a las acciones estratégicas vinculadas
con el género, la salud sexual y el financiamiento estatal en Argentina, en un con-
texto de debilitamiento de las politicas de género durante el actual gobierno de
Javier Milei. Tras aplicar 884 encuestas, se encontraron altos niveles de respaldo
social en todas las acciones estudiadas. Existe un apoyo muy alto al primer eje,
el de violencia de género y femicidio, que incluye prevenir situaciones de violencia
contra mujeres adultas mayores; ofrecer alojamiento, alimentacién y elementos
de higiene personal a mujeres sometidas a trata; y elaborar un Registro Anual de
Femicidios.

Asimismo, hay un apoyo significativo al eje de salud sexual y (no) reproductiva,
que incluye implementar la ESI en todos los niveles educativos, garantizar el cui-
dado integral de la vida y la salud de las mujeres embarazadas, y proveer métodos
anticonceptivos gratuitos. Finalmente, el eje de acciones de financiamiento de
dispositivos y programas de género también fue altamente apoyado, con acciones
como financiar la creacién y el fortalecimiento de dreas de género en los gobiernos
locales o provinciales, financiar centros comunitarios y financiar el desarrollo de
proyectos de investigacion. Si bien este eje presentd altos niveles de respaldo, tal
apoyo fue levemente inferior en comparacién con los otros dos ejes y acciones
estudiadas.

No obstante, al considerar los niveles de apoyo con relacién a las variables socio-
demograficas de las personas encuestadas, se encontraron diferencias estadis-
ticamente significativas entre los grupos. Se encontré que la ideologia politica,
la identidad sexogenérica, la edad y la filiacién religiosa son las variables que se
asocian con mayores niveles de respaldo a las acciones de género. En particular,
las mujeres, los millennials, las personas con autoposicionamiento ideolégico de
izquierda, sin filiacién religiosa y no heterosexuales son quienes mostraron mayor
respaldo social a las acciones estudiadas. La variable orientacién sexual interviene
con menor intensidad que las otras variables.

Pese a las limitaciones metodoldgicas de esta investigaciéon (como el uso de una
muestra no probabilistica, altamente feminizada y concentrada en la regién
geografica Centro), los datos aportan una radiografia actual de los patrones
sociodemograficos del respaldo social a las acciones estratégicas con enfoque de
género y salud sexual construidas en Argentina durante mas de tres décadas. Este
articulo ofrece un insumo y un punto de partida para conocer el contexto, las
experiencias individuales y los niveles de informacién que tiene la ciudadania para
respaldar iniciativas y politicas con enfoque de género en Argentina.
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Martina Cocifa-Cholaky es abogada por la Universidad de Chile, master en
Criminologfa, Politica Criminal y Sociologia Juridico-Penal, y doctora en Derecho
y Ciencia Politica por la Universidad de Barcelona. Es académica y profesora de
la Universidad Vifia del Mar, e investigadora posdoctoral del Instituto de Ciencias
Sociales de la Universidad Estatal de O’Higgins. Su trayectoria profesional se ha
desarrollado en la docencia universitaria, la investigacién académica y la parti-
cipacién en redes especializadas sobre migracién, refugio y derechos humanos.
Es investigadora responsable del Fondecyt Posdoctoral 3230279, dedicado al
derecho al refugio en Chile, y del Fondecyt de Iniciaciéon 11260814, relativo a la
tecnologizacién del control migratorio. Asimismo, integra espacios académicos
vinculados a la Red de Universidades por la Migracién.

En esta entrevista, Martina Cocifia-Cholaky analiza los principales desafios de la
gobernanza migratoria en Chile y América Latina desde una perspectiva critica
de derechos humanos. La conversacién aborda la relacién entre migracién, se-
guridad y control fronterizo; la expansién de la crimigracién; la militarizacién de
la frontera norte chilena; la figura de la reconduccién; el uso de tecnologias de
vigilancia y empadronamiento biométrico; y la incertidumbre que enfrentan las
personas migrantes en situacion irregular. También reflexiona sobre los limites de
las respuestas estatales basadas en la “mano dura”, la construccién de la persona
migrante como amenaza y la necesidad de repensar la soberania desde la seguri-
dad humana, la regularizacién y la proteccién efectiva de derechos.

¢Qué obstaculos estructurales impiden avanzar hacia una gobernanza regional
de la migracién coherente con la meta 10,7 de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), orientada a facilitar una migracién ordenada, segura, regular
y responsable?

Para contestar la pregunta hay que partir del contexto regional y considerar que
se trata de un proceso de largo alcance, cuyas respuestas han ido variando depen-
diendo de las politicas y de los gobiernos que han estado en el poder. Desde los

estudios criticos de la movilidad humana, lo

El Estado se ha convertido @ que se establece en el Cono Sur es una go-
en un productor de bernanza de la migracién ordenada,segura

. . regular que estd lejos de facilitar desplaza-
irregularidad, en tanto | 7 5Uardue esa e P
i mientos, travesias y entornos seguros desde
produce vias legales y

un enfoque de derechos.
administrativas para que el

migrante no pueda ingresar. ¢Por qué sgcede esto? Pprque se.han es-
tablecido diferentes politicas publicas que
buscan abordar la movilidad no como un
fenémeno sociocultural complejo, sino como un movimiento de personas que
obstaculiza las fronteras. Desde esta perspectiva, mas alla de fomentarse el ac-
ceso a derechos o la regularizacién efectiva, lo que vemos es un régimen global

respecto de la movilidad humana que termina restringiéndola.
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Hay autores que plantean que el Estado se ha convertido en un productor de
irregularidad, en tanto produce vias legales y administrativas para que el migrante
no pueda ingresar. En la regién ha habido migraciones importantes, como la del
Cono Sur en los afios 2013-2015, mientras que, en términos de movilidad forza-
da, tenemos la venezolana, que se ha situado como la segunda a nivel mundial y
la mds importante en términos de volumen en la regién. No menos importantes
han sido los quiebres internos y la violencia en Colombia y Perti, que también han
motivado la salida y los desplazamientos forzados de personas.

Ahora bien, la forma de abordar este problema ha variado, pero permanece
una politica de control que, con rostro humano vy

de derechos, termina deshumanizando al migrante Hoy asistimos a un
mediante medidas selectivas y restrictivas. En Chile, retroceso: vuelve a
este contexto ha sido estudiado por Fernanda Stang instalarse la idea

y Carolina Stefoni, quienes han dado cuenta de que
este matiz humanitario, propio de la gobernanza
global migratoria, reproduce la diferencia y limita
las travesias con exigencias de visados, pasaportes paso no habilitado
y otras medidas. En general, lo que veo es un pa- constituye un
norama bastante complejo, en el que las medidas delito desde su
que adopta determinado pafs terminan siendo
adoptadas por otros, en términos de asegurar y
contener la movilidad.

de que el ingreso
al territorio por un

l6gica mas penal.

¢Qué efectos tiene la crimigracién en la orientacién de las politicas migratorias
y c6mo se expresa concretamente en contextos latinoamericanos?

Cuando hablamos de migracién es importante comprenderla desde la relacién
entre el derecho penal y el derecho migratorio, porque cuando se fusionan ambas
|6gicas, un fenémeno sociocultural como la movilidad humana es facilmente com-
prendido desde los mecanismos més severos que implementa el Estado. Desde ese
concepto, la irregularidad es construida como una falta legal y administrativa que
se configura como delito. Uno de los grandes cambios de la Ley de Migracién y
Extranjerfa en Chile, que comenzé a regir en febrero de 2022, es justamente eso:
su articulo 9 prohibe la criminalizacién de la migracién irregular.

Hoy asistimos a un retroceso: vuelve a instalarse la idea de que el ingreso al terri-
torio por un paso no habilitado constituye un delito desde su Iégica mas penal.
De modo que se limitan las garantias a determinados sujetos y se los despoja de
sus derechos esenciales. Entonces, al aplicar herramientas punitivas, se descono-
ce, por ejemplo, que quienes ingresan por pasos no habilitados lo hacen por la
ausencia de documentos o por temor a no continuar con su trayecto migratorio.

Si uno analiza las diferentes encuestas sobre seguridad ciudadana o participa-
cién politica, vemos que una de las principales preocupaciones de determinados
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sectores es el crimen asociado con la migracién. Ese vinculo posibilita que, pos-
teriormente, las tnicas respuestas por parte del Estado se configuren en términos
penales y no de derechos. Cuando esto ocurre, el debate ya no se centra en la
inclusién social de la poblacién migrante ni en las dificultades para regularizar su
situacién administrativa. Mds bien, se desplaza hacia una politica que prioriza la
asignacion de fondos para promover o facilitar su deportacion.

Chile es un caso paradigmatico. Alli se aplicé un programa dirigido a la poblacién
haitiana, presentado como retorno humanitario, pero que impedia regresar al
pafs durante nueve afios. En la practica, esta medida se acercaba a una légica de
expulsién penal: no suponia privacién de libertad, sino expulsién.

En ese sentido, en Chile la crimigracién se ha instaurado como un paradigma
que permite explicar la movilidad humana, sin entenderla desde un contexto que
cada dia estd mas mediado por la movilidad forzada. Frente a esto, se configuran
mayores barreras e imposiciones que terminan dificultando la inclusién de los
migrantes en una vida regular. Nicolas De Genova, por ejemplo, plantea la idea
de la deportabilidad: mas alld de que la expulsién se concrete o no, lo relevante
es mantener a un grupo de personas bajo la amenaza permanente de una orden
de expulsién pendiente.

En escenarios de creciente securitizacién —como el cierre fronterizo, la militari-
zacién y el uso de tecnologias de vigilancia—, ;cémo se reconfigura la nocién de
soberania y el control territorial?

Dentro de este entramado de politicas migratorias, menciono el caso chileno por-

que es el contexto que conozco y he podido investigar. Sin embargo, el fenémeno

forma parte de un régimen regional de fronteras y

migraciones mds amplio, que tiende a privilegiar

configurado como un |¢| control y el disciplinamiento antes que la aper-
chivo expiatorio que tura de canales regulares de movilidad.

sirve para hacer frente
a las crisis de seguridad

La migracién se ha

En ese marco, la militarizacién aparece como
. > una respuesta presente en distintos paises.
publica, se politiza en Ademas, no opera solo como medida de control,
periodos electorales sino también como puesta en escena. Como lo
plantea Domenech, ciertas politicas migratorias
funcionan desde la hostilidad: las expulsiones no
solo se ejecutan, también se televisan y se exponen medidticamente. La migracién
se ha configurado como un chivo expiatorio que sirve para hacer frente a las crisis
de seguridad publica, se politiza en periodos electorales y se asocia con los conta-
gios durante la pandemia. Esa representacion refuerza la dicotomia entre buenos
y malos ciudadanos, asi como entre migrantes deseados e indeseados.
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Esto configura una puesta en escena y una espectacularizacién del control mi-
gratorio. En Chile, por ejemplo, ocurrieron en 2021 vuelos de expulsién en los
que las personas migrantes eran trasladadas por la Policia de Investigaciones,
engrilladas y expuestas publicamente. Esa imagen reforzaba en la poblacién local
la asociacién de la migracién con la inseguridad y la criminalidad.

En ese contexto, la tecnologia aparece como una respuesta tecnosolucionista: se
presenta como si pudiera resolver problemas complejos, como la irregularidad
migratoria, mediante mecanismos de control. Sin embargo, la irregularidad no se
explica como una cuestién fronteriza, sino por la ausencia de canales expeditos,
estables y accesibles de regularizacién. El asunto es que esta tecnologia no es
neutral. Su disefo y aplicacién pueden reproducir opacidades importantes: no
siempre queda claro dénde se almacenan los datos, cémo se usan, quién toma las
decisiones ni qué efectos tienen sobre las personas migrantes. Por eso, el uso de
tecnologfa en materia migratoria puede funcionar

como una “caja negra” del Estado. La irregularidad no
se explica como una
cuestién fronteriza,

Esto se vuelve complejo cuando los mecanismos
tecnolégicos se presentan como procedimientos

neutros o administrativos, mientras reducen las sino por la ausencia
garantias esenciales. Por eso, no basta con hablar  de canales expeditos,
de consentimiento cuando la tnica alternativa para estables y accesibles

regularizar la situacién migratoria es entregar datos
personales sin informacién clara sobre su uso. En
ese escenario, la tecnologia no solo administra la
movilidad, sino que ayuda a profundizar la des-
igualdad y la vulnerabilidad de las personas migrantes.

de regularizacién.

Volviendo al tema de la crimigracién, porque nos quedé una duda, ¢de qué
manera este concepto permite explicar, en el caso chileno, que la migracién sea
tratada principalmente como un problema de seguridad?

Esto no corresponde a una determinada politica o medida en términos de movili-
dad humana, sino a un proceso que viene desde hace un par de décadas, cuando
la migracién en Chile empezé a ser abordada desde una légica punitiva y secu-
ritaria. La antigua normativa migratoria ya concebfa la movilidad humana bajo
una doctrina de seguridad nacional y, aunque se han introducido modificaciones
legales en la nueva ley de migracién, distintos informes de derechos humanos han
advertido que persisten vulneraciones relevantes a las garantias esenciales de la
poblacién migrante.

Este vinculo entre migracién y control punitivo se observa con claridad en la fron-
tera norte, particularmente en Colchane, territorio que ha sido configurado como
una especie de zona caliente o laboratorio de medidas excepcionales. Alli se han
desplegado dispositivos estatales altamente visibles, con presencia de autoridades
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civiles y militares, restricciones de movilidad y procesos de militarizacién del
territorio. Desde una perspectiva de derecho, esta situacién genera inquietudes,
pues las Fuerzas Armadas deberian cumplir funciones excepcionales, vinculadas a
contextos de guerra o estados de excepcién, pero en el caso chileno han ampliado
sus potestades en el control de la poblacién extranjera.

Una expresion de esta orientacion es la figura de la reconduccién, incorporada en
la nueva ley migratoria. La medida ha sido cuestionada porque opera como una
expulsion rdpida o en caliente que no busca garantizar plenamente el debido pro-
ceso ni las garantias minimas de defensa. A ello se suma la opacidad institucional
respecto del tratamiento que el Estado aplica a los migrantes.

Las Fuerzas Armadas @ El Plan “Escudo Fronterizo” y la presencia de autorida-
des en zonas limitrofes refuerzan una narrativa segun la
cual la migracién debe ser gestionada como amenaza.
La literatura advierte que el lenguaje de la emergencia
a contextos de guerra o | papjjica restricciones de derechos y justifica medidas
estados de excepcién, pero excepcionales. Asi, las politicas migratorias terminan
en el caso chileno han  orientdndose, en buena medida, a responder a sectores
sociales que demandan mayor “mano dura” frente a la
migracion.

deberian cumplir funciones
excepcionales, vinculadas

ampliado sus potestades
en el control de la

POblaCi(’)n eXtranjera- ¢De qué manera estas herramientas estan cambiando
la experiencia de las personas migrantes en Chile y
qué tensiones abren respecto de derechos como la

privacidad, la no discriminacién y el debido proceso? ;Qué se espera con el
nuevo gobierno de José Antonio Kast al respecto?

En general, lo que se observa es una sensacién extendida de incertidumbre entre
la poblacién migrante, especialmente entre quienes se encuentran en situacién
irregular. Esta poblacién no cuenta con claridad respecto de su futuro adminis-
trativo, juridico y social, lo que afecta su seguridad humana. La ausencia de una
politica clara de regularizacién ha profundizado esta situacién, ya que muchas
personas esperaban que, al finalizar el mandato anterior, se abriera una alternati-
va de regularizacién migratoria; sin embargo, esa posibilidad fue descartada. Con
el nuevo gobierno, la apertura de un nuevo proceso de regularizacién también
parece compleja.

Esta falta de certeza impacta de manera directa en la vida cotidiana de las per-
sonas migrantes. Sin documentacién regular resulta dificil planificar un proyecto
de vida, acceder al mercado laboral formal, ejercer derechos sociales o recibir
atencidn en condiciones adecuadas en dreas como salud, educacién y proteccién
social. En ese sentido, la irregularidad migratoria no solo constituye una condicién
administrativa, sino también un factor de precarizacién y exclusion.
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Un ejemplo de esta ambigtiedad institucional fue el sistema de empadronamiento
biométrico implementado en 2023. Aunque acudié un ndmero menor de perso-
nas que el esperado, muchas lo hicieron con la expectativa de que fuera un primer
paso hacia la regularizacién. Sin embargo, esa expectativa no se concretd y, como
resultado, se mantiene una situacién de incertidumbre respecto de las medidas
que el Estado adoptard en el futuro.

En el plano discursivo, lo que si se ha consolidado es una narrativa de “mano
dura” frente a la poblacién migrante en situacién irregular. Esta narrativa ha sido
cuestionada por organizaciones sociales

y sectores de la ciudadania, que advierten Bajo el principio de ius soli,
el riesgo de afectar derechos previamen- se entendia que quienes
te reconocidos. Un ejemplo de ello es la nacian en territorio chileno

discusién sobre la apatridia y la naciona-
lidad de nifias y nifos nacidos en Chile.
Tradicionalmente, bajo el principio de

accedian a la nacionalidad
chilena, pero algunas

ius soli, se entendia que quienes nacfan iniciativas recientes han
en territorio chileno accedian a la nacio- planteado restricciones
nalidad chilena, pero algunas iniciativas cuando el padre o la madre

recientes han planteado restricciones
cuando el padre o la madre se encuen-
tran en situacién migratoria irregular.

se encuentran en situacién
migratoria irregular.

El caso de las expulsiones ilustra esta brecha entre discurso y ejecucién. En Chile
y en otros pafses de la regién, distintos gobiernos han usado la expulsién de
personas migrantes como lema politico o promesa de campafa. Sin embargo, su
implementacién enfrenta obstaculos presupuestarios, administrativos, logisticos
y diplomaticos, ya que no siempre existen acuerdos con los paises de origen o
transito. Por ello, més alld de la eficacia real de estas politicas, su funcién parece
orientarse también a producir un efecto disciplinador sobre la poblacién mi-
grante, manteniéndola bajo condiciones de vigilancia, incertidumbre y amenaza
permanente de expulsién.

A la luz de lo discutido, ;cémo deberia reconfigurarse la gobernanza migratoria
en la regién para equilibrar soberania estatal, seguridad y proteccién efectiva
de derechos?

El abordaje de la movilidad humana requiere una transformacién en la forma
de comprender la soberania estatal, que no deberia reducirse a la exclusién, al
control fronterizo o a la demarcacién fisica de quiénes pueden pertenecer a una
comunidad politica. También debe comprenderse desde la obligacién estatal de
garantizar la seguridad humana y proteger los derechos fundamentales de las
personas en movilidad.
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En el contexto del Cono Sur, y particularmente en Chile, la proteccién de las
personas migrantes, solicitantes de refugio y refugiadas no depende solo de la
voluntad politica del Estado, sino de las obligaciones internacionales suscritas y
ratificadas. El problema aparece cuando esas obligaciones formales no se tradu-
cen en précticas efectivas de garantia de derechos.

En la préctica, se han establecido barreras administrativas, normativas y procedi-
mentales. Por ejemplo, en 2024 se introdujeron mayores exigencias para solicitar
la condicién de refugiado: no solo se requerfa ingresar al pais, sino también
presentar la solicitud dentro de un plazo breve; ademas, se incorporaron criterios
temporales vinculados al transito previo y una etapa de admisibilidad que podia
impedir el analisis de fondo del caso concreto.

Esta mirada restrictiva parte de una comprensién simplificada de la movilidad
humana. Como ha sefalado parte de la literatura especializada, el Estado tiende
a tratar la migracién como si fuera un flujo que puede abrirse o cerrarse con
En el norte de Chile, contro,l.es FronFerizos, [T]i.litariza.cién o inﬁ’a.estruc-
. ] tura fisica. Bajo esa ldgica, ubicar a los militares

la existencia de en la frontera, cavar zanjas o endurecer controles
ml’lltiP'es pasos Nno | equivaldria a “cerrar la llave”. Pero cuando se
habilitados muestra = cierran las vias regulares o seguras de ingreso, la
que las medidas movilidad no des;parece; por el .contrarif), tiende

a desplazarse hacia rutas mas peligrosas, informa-

restrictivas no .
les y precarias.

eliminan los ingresos,

sino que aumentan  En el norte de Chile, la existencia de mudiltiples
los riesgos asociados | Pasos no habilitados muestra que las medidas
restrictivas no eliminan los ingresos, sino que
aumentan los riesgos asociados con la travesia.
Por ello, muchas de estas respuestas no pueden
entenderse solo como politicas eficaces de control, sino también como estrategias
de comunicacién politica orientadas a mostrar “mano dura” frente a la opinién

publica.

con la travesia.

El cambio de enfoque resulta complejo, especialmente porque las politicas res-
trictivas suelen producir réditos electorales en contextos marcados por discursos
de inseguridad, crisis y control fronterizo. Sin embargo, existen experiencias que
muestran alternativas, como Espafia, que discute procesos de regularizacién
extraordinaria; Brasil, que reconocié la movilidad forzada de migrantes venezo-
lanos; y Colombia, que implementé mecanismos de proteccién temporal para
poblacién venezolana. Entonces, es posible formular respuestas menos punitivas
y mds orientadas a la proteccién.
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Editorial Policy

Estado & comunes, revista de politicas y problemas piblicos, procesa articulos que obser-
ven la politica editorial y las lineas establecidas en las convocatorias. Los trabajos
presentados reflejardn la misién y las lineas de investigacién del Instituto de Altos
Estudios Nacionales, por lo que se espera que los articulos del Tema central sean
un aporte a la reflexién sobre el Estado, las politicas y la Administracién publica.
Los articulos de Coyuntura de la realidad nacional e internacional deberdn estar
relacionados con las lineas de trabajo e investigacién de la institucién. Estado & co-
munes solo recibe articulos originales e inéditos que no se encuentren publicados
en ningun otro medio impreso o digital, ni que hayan sido postulados de manera
simultanea para su publicacién en otras revistas, libros e instituciones editoriales.
Esta revista es financiada y editada por el IAEN.

1. Secciones

e Tema central. Esta seccién estd compuesta por articulos que presentan informa-
cién novedosa, detallada y relevante sobre un tema especifico. Las convocatorias
son continuadas, rotativas y retinen a coordinadores especialistas, quienes pro-
ponen el dosier. Son trabajos arbitrados por dos lectores ciegos y externos.

*  Coyuntura. Presenta articulos que analizan temas de coyuntura nacional e inter-
nacional que suscitan profundizacién teédrica, conceptual e histérica y comple-
mentan las lineas de investigacién del IAEN. Los editores de la revista evaltan la
pertinencia de estos trabajos.

e Entrevistas. Esta seccién captura opiniones y puntos de vista informados de aca-
démicos o personalidades sobre los asuntos publicos analizados en el dosier de
la revista.

El envio de los articulos para la seccién Tema central debe realizarse dentro de las
fechas establecidas en las convocatorias. Las contribuciones para las secciones
restantes pueden ser enviadas a lo largo del afio.

2. Informacién para autores

Las personas interesadas en publicar sus articulos en Estado & comunes, revista de
politicas y problemas piiblicos deben dar cuenta de haber entendido y acatar las po-
liticas editoriales, los términos de las convocatorias, las directrices para autores,
derechos de autor y el proceso de evaluacién por pares descritos en el OJS de la
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© revista (http://revistas.iaen.edu.ec/index.php/estado_comunes). De igual modo, los
- articulos deben ajustarse a los lineamientos editoriales.

o

e El Consejo Editorial del IAEN se reserva el derecho a decidir sobre la publicacién
S de los articulos. Los editores de la revista pueden sugerir el niimero y la seccién en
v la que aparecera un articulo, asi como proponer las ediciones y correcciones de
P estilo que consideren pertinentes.

5]

o 3. Seleccién de articulos

o Los articulos recibidos en cada convocatoria serdn sometidos a un proceso de re-
a8 visiéon que incluye varias etapas:

* Los articulos que cumplan con los requerimientos formales especificados en las
politicas editoriales de la revista seran dados por recibidos.

* Los articulos serdn sometidos a una evaluacién previa que valorara la originali-
dad, pertinencia tematica, conceptual e investigativa. Los coordinadores estaran
a cargo de la evaluacién previa de estos articulos enviados para Tema central. Los
editores de la revista, aconsejados por el Consejo Editorial del IAEN, se encarga-
ran de la seccién de Coyuntura.

* Sielarticulo de dosier recibié una valoracién positiva, entrard al proceso de revi-
sién par (peer review) doble ciego externo. Dos revisores académicos y anénimos
considerardn la consistencia conceptual y metodolégica, la coherencia légica de
las argumentaciones, la claridad y precisién en la redaccién del texto y el uso de
bibliografia especializada. Los revisores pares determinardn si el articulo es: 1)
publicable, 2) publicable con modificaciones o 3) no publicable.

*  En caso de criterios divergentes entre las dos evaluaciones, el articulo de Tema cen-
tral se enviard a un tercer evaluador y este resultado sera definitivo.

* Los autores recibiran los informes de arbitraje y se comprometen a incorporar los
cambios o sugerencias ahf sefialados.
4. Lineas de investigacion priorizadas
Los articulos de Estado & comunes se ubicardn en alguna de las siguientes lineas de
investigacion.
*  Administracién publica, servicio publico, transparencia, innovacién y territorio
* Amenazas, resolucién de conflictos y proteccién de derechos
* Derechos humanos, género, interculturalidad y participacién ciudadana
e Relacién entre el poder, el derecho y la institucionalidad en el Estado constitucional
*  Politica exterior, estudios estratégicos y procesos globales
*  Politica econémicay fiscal, sectores e instituciones econémicas, modelos de desarrollo

*  Prospectiva, gestién estratégica y toma de decisiones
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Informacién adicional puede encontrarse en este vinculo: https://n9.cl/98uo1

5. Lineamientos para la recepcién de articulos

*  Recepcidn: los articulos que se ajusten a las politicas editoriales de la revista serdn
declarados “recibidos” y cada autor serd notificado. Caso contrario, serdn de-
vueltos.

e Idiomas: |a revista solo publica articulos en espafiol; sin embargo, recibe articulos
en inglés y portugués. En el caso de que un articulo en un idioma distinto al es-
pafiol sea considerado para su publicacién, la traduccién es responsabilidad del
autor.

*  Formatos: los articulos se enviardn en formato Word, tamafio A4, margenes de
2,4 cm en todos sus lados, letra Times New Roman 12, interlineado de 1,5 justi-
ficado. Todas las tablas, graficos, imdgenes y elementos visuales deben enviarse
en archivo original en formato Excel, PNG o llustrador, segtn corresponda, y no
superar la cantidad de ocho elementos visuales por articulo.

e Extension: varia de acuerdo con la seccién de la revista y se mide con el contador
de palabras de Word. La extensién incluye las notas al pie, anexos y referencias
bibliogréficas.

Tema central 6000-8000 palabras
Coyuntura 5000-7000 palabras
Entrevista 1000-1500 palabras

e Titulo: el titulo del articulo no debe ser mayor a quince palabras. El editor de la
revista podrd sugerir cambios al titulo.

*  Resumen: tendrd hasta 200 palabras. Su orden de enunciacién serd el siguiente:
1) propésito o problema del trabajo; 2) metodologia y datos usados; 3) resulta-
dos o hallazgos principales; 4) conclusién principal y 5) limitacién o alcance del
estudio.

*  Palabras clave: reflejardn el contenido del articulo. Serdn un total de siete descrip-
tores, que se tomaran del titulo y el resumen.
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- Breve guia de estilo
Fe)
0 .
v 1. Citas cortas
_g Las citas textuales de menos de cuarenta palabras aparecerdn entrecomilladas e
incluirdn el autor, afio y la pagina sefialada con una p seguida de un punto o dos
© . si sefiala mds de una pagina.
N pag
3
m . . . .
La pertinencia de las leyes y la mejor manera de elaborarlas es problematica porque, “donde hay
v propiedad privada y donde todo se mide por dinero, dificilmente se lograra que la cosa publica se
> dministre con justicia” (Moro, 2010, p. 105)
o administre con jus : , P- .
~
o)

Al discutir el concepto de autocritas, escribe que “se refiere a una fenomenologfa juridica relativa-
mente amplia que contiene tanto al derecho privado como al publico” y més adelante sefiala que
el autor confiere “validez juridica al acto de un sujeto que por si mismo no puede producir un acto
juridico vélido” (Agamben, 2010, pp. 111, 112).

2. Citas largas (mas de cuarenta palabras)

Si una cita contiene mds de cuarenta palabras (cerca de cuatro lineas), esta debe-
rd ser ubicada en un bloque independiente del texto, con un margen izquierdo de
1,5 cm, sin comillas, a espacio sencillo y con tamarfio de letra de 11 puntos.

3. llustraciones

Las ilustraciones (tablas, graficos, mapas, fotografias) deben contener, en la par-
te superior, el nimero, y, en la parte inferior, la fuente.

4. Referencias bibliogrificas

La lista de citas bibliogréficas se incluira al final, en orden alfabético, con sangria
francesa y espacio interlineal de 1,5. Para facilitar la ubicacién de las obras refe-
renciadas por el autor en el texto académico, se considera necesario que toda cita
incorpore los siguientes elementos: apellido y primera letra del nombre del autor
o autores (seguida de un punto), afio de publicacién, titulo de la obra, edicién,
nimero o volumen (de ser el caso) y editorial. Si en el texto se utilizaron siglas o
acrénimos se recomienda utilizar la misma sigla en la entrada bibliogréfica para
facilitar la ubicacién.

5. Obras con un autor

Apellido, N. (afo de publicacién). Titulo de la obra. Editorial.

Moro, T. (2010). Utopia. Alianza Editorial.
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6. Obras con dos autores

Apellido, N., y Apellido, N. (afio de publicacién). Titulo de la obra (edicién).
Editorial.

Antén, J., y Garcia, F. (2015). Vigilando el racismo. Cuatro casos de observacion comunitaria al derecho
a la no discriminacién en comunidades indigenas y afroecuatorianas. Instituto de Altos Estudios
Nacionales.

7. Obra con editor(es), coordinador(es) o compilador(es)

Apellido, N., Apellido, N., Apellido, N., y Apellido. N. (eds., coords. o comps.)
(afio de publicacién). Titulo de la obra (edicién). Editorial.

Alvarez, C., Cuesta, M., y Jiménez, G. (comps.). (2016). Las politicas de control de armas de fuego, par-
tes y municiones en Ecuador 2007-2014. Instituto de Altos Estudios Nacionales.

Cuadro 1
Ejemplo de citas con uno, dos o mds autores

- Cita en medio de la Primera cita al final de | Citas subsecuentes en
Tipo de obras ., o
oracién la oracién el texto
Un autor Chomsky (2007) (Chomsky, 2007)
Dos autores Antén y Garcia (2015) (Antén y Garcia, 2015)
Tres a cinco au- | Barry, Kay, Martinez y Nor- (Barry, Kay, Martinez y Nor-
tores th (2014) th, 2014) (Barry etal., 2014)

8. Articulo de periédico

Apellido, N. (dfa, mes, afio de publicacién). Titulo del articulo. Nombre del perio-
dico. pp. Xx-xX.

Meursault, A. (6 de noviembre de 2019). Cinco siglos con Tomds Moro. El Comercio, p. 6.

9. Articulo de revista

Apellido, N. (mes, afio). Titulo del articulo. Nombre de la revista, volumen(ndmero):
pp. x<-xx. DOl o URL.

Pontén, D. (julio de 2016). Perspectivas y dilemas para una comprensién econémica del delito
organizado transnacional. Estado & comunes: Revista de politicas y problemas piiblicos, 2(3): pp.

115-134. https://doi.org/10.37228/estado_comunes.v2.n3.2016.30
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10. Tesis

Apellido, N. (afio de publicacién). Titulo de la tesis (tesis de licenciatura, doctoral o
de maestria). Nombre de la institucién, ciudad.

Ferndndez, S. (2013). La construccion moderna de los maestros y de la infancia en el Ecuador s1925-19482:
“la cuestion social”, la “escuela activa” y las nuevas ciencias humanas (tesis doctoral). Universidad
Andina Simén Bolivar, Quito.

11. Libros en linea

Santos, B. de Sousa. (2003). La caida del Angelus Novus: Ensayos para una nueva teoria so-
cial y una nueva prdctica politica. Instituto Latinoamericano de Servicios Legales
Alternativos. http://www.boaventuradesousasantos.pt/-medialLSA.pdf.

12. Sentencias

Nombre de la institucién autora [acrénimo, si lo tiene] (dia, mes y afo). Nimero
de sentencia. Informacién complementaria.

Corte Constitucional del Ecuador [CCE] (28 de enero de 2015). Sentencia No. 019-15-SEP-CC.
Caso No. 2068-11-EP.

Cuadro 2

Ejemplos de citas de documentos legales

Tipo de . . Cita Cita subsecuente con
Primera cita corta q O .
documento subsecuente informacién complementaria
(Presidencia de la Republica del (PRE, 2018, Decreto Ejecutivo
Decretos Ecuador [PRE], 2018). (PRE, 2018). No. 376).
. (Defensorfa del Pueblo Ecuador (DPE, 2015, Resolucién No.
Resoluciones [DPE], 2015). (DPE, 2015). 58-DPE-CGAJ-2015).

13. Constitucién

Nombre de la Constitucién (afio de publicacién). Nombre del documento. Institucién
autora. Informacién complementaria.

Constitucién de la Republica del Ecuador [CRE] (2008). Constitucion de la Repiiblica del Ecuador.
Asamblea Nacional. Registro Oficial 449.
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Tipo de

documento

Cuadro 3

Ejemplos de citas de documentos legales: Constitucién, leyes y reglamentos

Cita en medio de la oracién

Constitucién de la Republica

Primera cita al final de la
oracién

(Constitucién de la Republica

Cita subsecuente
en el texto

Constitucion del Ecuador (CRE, 2008) del Ecuador [CRE], 2008) (CRE, 2008)
L Cédigo Organico Integral Penal | (Cddigo Organico Integral Pe-
Codigos (COIP, 2014) nal [COIP], 2014) (COIP, 2014)
Ley Orgénica Integral para la (Ley Orgénica Integral para la
Prevencién y Erradicacién de Prevencién y Erradicaciéon de | (Ley de la Violencia
Leyes la Violencia contra las Mujeres | la Violencia contra las Mujeres | contra las Mujeres,

(Ley de la Violencia contra las
Mujeres, 2018)

[Ley de la Violencia contra las
Mujeres], 2018)

2018)
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En un escenario marcado por desplazamientos forzados, crisis
humanitarias, violaciones de derechos y fronteras securitizadas, este nimero
de Estado & comunes reline seis investigaciones que examinan la movilidad
humana en Argentina, Chile, Ecuador, Colombia, Pert, Espafia y el espacio
regional del Mercosur. Desde enfoques diversos, los trabajos analizan la
tensién entre la soberania estatal y el derecho a migrar; la proteccién de
nifias, nifios y adolescentes; las capacidades estatales; las violencias que
enfrentan las mujeres migrantes; la gobernanza migratoria regional; y las
trayectorias de la didspora venezolana. La entrevista que acomparia el dosier
amplia este debate.

Este niimero se completa con dos investigaciones de coyuntura que amplian
la reflexion sobre las transformaciones del Estado y la proteccién de
derechos en América Latina. En conjunto, ambos estudios muestran cémo
actores estatales y no estatales intervienen en la garantia de derechos frente
a escenarios de cambio institucional, desigualdad y creciente complejidad
social. Esta edicién aporta herramientas para comprender las realidades
sociales de nuestro tiempo y fortalecer el disefio de politicas publicas
orientadas a la inclusién, la proteccién efectiva de derechos y la dignidad de
las personas.

ISSN 1390-8081

Esta publicacidn aporta insumos académicos para el debate de politicas ptblicas en Ecuador
y otros paises de la region, en correspondencia con la mision del Instituto de Altos Estudios
Nacionales (IAEN), la universidad de posgrado del Estado.
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