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Prologo

El fendmeno migratorio tiene diversas aristas para su comprensioén, lo mismo que varias consecuencias
para quienes constituyen los actores de este hecho de importancia mundial. Las personas y habitantes de
un determinado pais tienen como regla desarrollar su proyecto de vida en su propio terruio, con sus fami-
lias y entornos. Inicia toda una historia que es sucedida por otras personas. Asi pues, progresivamente se
constituyen las comunidades entendidas como naciones. Sin embargo, el arraigo no es absoluto. A veces, los
paises generan situaciones que motivan que sus ciudadanos decidan viajar al extranjero para buscar nuevas
y mejores oportunidades. Pero en ocasiones también, son las decisiones personales las que determinan una
salida del pais, que en ocasiones es decisién de un solo integrante del nlcleo familiar o en otras, es toda la
familia entera.

Perd no esta exento al proceso migratorio. Nuestro pais constituye una nacién insertada en la aldea glo-
bal. No obstante, de constituir un pais emergente, Peru tiene diversas fortalezas que determinan que sea
punto de arribo a los extranjeros que deciden migrar nuestras tierras. Desde el afio 2016, MIGRACIONES
ha iniciado sus maximos esfuerzos para implementar una serie de mecanismos y herramientas que permiten
atender - en lo que corresponde a nuestras funciones legales y estatutarias - el fenémeno migratorio, con
énfasis en las personas que presentan rasgos de vulnerabilidad.

En principio, MIGRACIONES identifica la realidad de mujeres extranjeras, madres de hijos peruanos,
todas ellas con el comin denominador de aspirar a una permanencia amable en nuestro pais para proyectar
bienestar en sus respectivos nucleos familiares. Las carencias y vicisitudes de dichas mujeres extranjeras em-
pezaron a ser foco de atencidén para analizar en cada caso la procedencia de la condicion de vulnerable. Asi
entonces, MIGRACIONES asume el compromiso de convertir el analisis de cada expediente por el de analisis
juridico y social de casos humanos. En el marco del ordenamiento juridico migratorio del pais, el objetivo
inicial es que dichas mujeres accedan a una correspondiente calidad migratoria con el consiguiente carné de
extranjeria, basado en su condicién de madres de hijos o hijas peruano(a)s. A partir de ello, es que la situacion
migratoria de cada extranjera, mas que abordarla como un procedimiento administrativo, se configura como
la busqueda de la solucién de un caso de la vida misma, en el marco de la ley y normas reglamentarias.

La Superintendencia Nacional de Migraciones empieza progresivamente a abordar esta problematica
desde un enfoque de derechos y de género. En esa linea, se dispone la atencién diferenciada a los inmi-
grantes, cuyo objetivo es identificar, disefar e implementar propuestas de mejora para un servicio integral
de las personas en situacion de vulnerabilidad. En ese contexto, se impulsa ante el Ministerio del Interior la
aprobacion de la norma regulatoria del Permiso Temporal de Permanencia - PTP para regularizar la situacién
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migratoria de madres y padres extranjeros con hijas e hijos peruanos menores de edad o mayores de edad
con discapacidad permanente. Esta medida se concreta a través del Decreto Supremo N° 001-2017-IN, de
fecha 2 de enero del 2017, constituyendo la primera normativa especial con tales caracteristicas en el pais.
Esta norma incorpora una disposicion especial para las victimas de flagrante delito o con medidas de pro-
tecciéon por delitos de violencia, pues desde la gestacion del proyecto normativo se consideraba que estas
personas merecian una atencién diferenciada.

A la par, se propuso un nuevo marco normativo migratorio nacional con un enfoque de respeto a los de-
rechos humanos. En efecto, el Decreto Legislativo N° 1350, Decreto Legislativo de Migraciones y su Regla-
mento, aprobado por Decreto Supremo N° 007-2017-IN, incorporan diversos supuestos de vulnerabilidad.
Ademas, se desarrollan las definiciones, responsabilidades y medidas mediante un titulo completo del acota-
do reglamento. Este desarrollo normativo pro homine promueve el respeto de los derechos de las personas,
sobre todo tratdndose de personas en situacion de desproteccién integral.

El camino es largo. Sin embargo, debemos manifestar en estas lineas que nuestra primera satisfaccién es
que hemos empezado a abordar el problema con acciones normativas, de gestién y de recursos humanos.
El presente documento preparado por MIGRACIONES denominado “Presencia de inmigrantes en situacién
de vulnerabilidad en el Per” y que motiva estas lineas a titulo de prélogo retine informacion de las medidas
implementadas, exponiendo un acercamiento a quienes estan atravesando situaciones de vulnerabilidad, en
especial, de las mujeres. Se conoce que dicho segmento esta conformado principalmente por latinoamerica-
nas, que tienen entre 18 y 39 afos de edad, muchas de ellas con calidad migratoria irregular y en situacién
de pobreza o pobreza extrema o que tienen alguna grave enfermedad.

El presente documento que presentamos en esta ocasién constituye la renovaciéon del compromiso de
continuar implementando mecanismos y herramientas de la globalizacién que comprende ciertamente al fe-
némeno de la inmigracion. Los esfuerzos de MIGRACIONES contemplan el enfoque de género, al igual que
otros enfoques que consideramos primordiales, para no solo hacer mas moderna y eficiente la migracion en
el Perd, sino también mas humana.

Eduardo Sevilla Echevarria
Superintendente Nacional de Migraciones
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Presentacion

Alo largo de la historia republicana y ante el problema que existia a raiz de la inflaciéon galopante que afec-
taba directamente a los hogares, es que éstos o parte de los que formaban la familia, tuvieron que emigrar
en busca de nuevas oportunidades, siendo casi tres millones los que debieron partir para que desde el lugar
donde se encontrasen solventar la economia de su hogar, siendo una practica comun el envio de remesas de
dinero. Estas divisas a su vez constituian una forma de ingreso al Estado.

Con un manejo sostenido por mas de veinte afios de la economia en nuestro pais, existen hoy residentes
inversionistas, empresarios, estudiantes, voluntarios, por matrimonio, etc.; asi como peruanos que decidie-
ron retornar a la patria y cuyas parejas e hijos hoy se nacionalizan como peruanos. También ha aparecido un
fendmeno de inmigrantes quienes huyendo ante la grave crisis politica de su pais, siendo que el Estado pe-
ruano ha venido promulgado leyes que permitan su estadia temporal y su acceso a salud, educacion y trabajo,
impulsando la formalizacién, como una forma de ayuda humanitaria.

La migracion constituye un fenédmeno complejo que rebasa los procedimientos administrativos formales,
por ello este incremento de los flujos migratorios en el Perd en los Ultimos dos anos, implica que las entida-
des publicas nacionales generen mecanismos de respuesta y atencién en el marco del Estado Constitucional
de Derecho. MIGRACIONES, de acuerdo a sus competencias y atribuciones legales, inicia desde el afio 2016
- con un alto grado de sensibilidad y solidaridad - una gestiéon administrativa con elementos de modernidad
tecnolégica, administrativa, logistica y bajo criterios de aplicacién normativa en favor de los usuarios con un
enfoque de género; por ello, cualquiera que sea el procedimiento administrativo a nuestro cargo, el respeto
por la dignidad de la persona humana esta presente en cada consulta, en cada acto de gestién institucional.

En los expedientes, hay un proyecto de vida, una aspiracién a lograr objetivos para si mismos y los seres
de su entorno; siendo que en el tratamiento de cada caso, se advierten situaciones especiales de mujeres
extranjeras, sean madres, solteras, jovenes o adultas, que exigen una atencién especial; que pueden implicar
que nos encontramos frente a la extrema pobreza, violencia familiar o sexual, trafico de personas, entre otros.

En consecuencia, ante la presencia de este grupo de inmigrantes vulnerables en nuestro pais, se determi-
no la atencion especializada de este colectivo y de sus necesidades respecto a su situacién migratoria; pero
ademas se incentivé normas ad hoc que les permita permanecer en nuestro pais superando sus situaciones
de vulnerabilidad.

Los resultados obtenidos de nuestra investigacion revelan que son las mujeres migrantes las que se en-
cuentran en mayor desventaja respecto a los hombres y que afrontan dificiles situaciones de vulnerabilidad,
entre ellos la irregularidad, la pobreza, el grave estado de salud, provocados - incluso - por sus parejas pe-
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ruanas, quienes no formalizaban su estadia decayendo en una migrante irregular para el sometimiento bajo
la amenaza de una expulsién inminente, que implicaba el despojo de su hogar y lo mas grave, la separacién
con sus hijos. Es decir,que, usando indebidamente las exigencias de las normas migratorias para el derecho
a la residencia, podia cometer actos de extrema crueldad, para conseguir sus objetivos: incumplir con sus
obligaciones alimenticias y evitar el acercamiento con sus hijos, colocando a este segmento en una posicién
de represién y castigo.

MIGRACIONES no ha podido permanecer ajeno a estas dificiles circunstancias de resquebrajamiento de
la unidad familiar, de la dignidad humana, del abandono, etc.; o de aquellos que han llegado huyendo para
salvar su vida o la de su familia; por esas razones y ante los preceptos constitucionales, legales y reglamen-
tarios, viene fomentando el principio de respeto a la dignidad de la persona migrante y el de la integralidad.
Son estos principios, entre otros, los que establecen las bases conceptuales para regular la permanencia, en
particular de aquellas mujeres inmigrantes que afrontan el reto de superar su situacidon de vulnerabilidad con
respeto a las normas peruanas. Hoy estas mujeres ya no son separadas de sus hijos, pueden gozar plenamen-
te de ellos al encontrarse debidamente documentadas y en su empoderamiento en su lucha por la igualdad
de género.

El documento que presentamos en esta ocasion se titula “Presencia de inmigrantes en situacion de vulne-
rabilidad en el Per(”, el que ha sido preparado por un conjunto de profesionales comprometidos en el analisis
de una situacién de hecho innegable, como es el proceso migratorio de las mujeres de distintas nacionalida-
des que llegan a Pert en busca de mejores oportunidades de vida. Este documento informa de los alcances
del enfoque de género en el segmento de mujeres extranjeras que han generado tramites administrativos en
nuestra entidad. Asimismo, se aborda la aproximacién conceptual de la vulnerabilidad de género, su influen-
cia en el fendmeno migratorio de hombres y mujeres, con énfasis en éstas Ultimas. Se suma a ello un analisis
cuantitativo del segmento de la poblacién que motiva el presente documento, al mismo tiempo de generar
un mapeo de los aspectos normativos, no sin dejar de establecer diversas reflexiones relativas al fenémeno
migratorio y su vinculacion con el tema de la vulnerabilidad de las mujeres extranjeras.

Finalmente, MIGRACIONES manifiesta su compromiso para la recopilacién de datos, gestién del conoci-
miento del fendmeno migratorio de las mujeres y su correspondiente difusién de la composicidon migratoria
de extranjeras en el Peru. Ello es una tarea compleja y multidisciplinaria. Lo sabemos. Precisamente por estas
razones es que desde nuestro espacio funcional y estatutario, queremos contribuir con poner a considera-
cion los contenidos de este documento, con el objetivo de sumar progresivamente otros estudios interdisci-
plinarios a nivel institucional.

Frieda Roxana Del Aguila Tuesta
Gerente General

Presidenta del Comité para la Igualdad de Género
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Introduccion

En los ultimos anos, el fendmeno migratorio en el Perd se encuentra en proceso de cambios debido al cre-
cimiento econémico que se viene consolidando en nuestro pais y a determinadas condiciones sociopoliticas
de algunos paises en la region. En este escenario, el Peru se encuentra en vias de posicionarse no solo como
un pais de origen y transito de migrantes, sino también como destino.

Como parte de la reconfiguracion del fendmeno migratorio, se revela la emergencia de escenarios de
vulneraciéon de derechos de algunos grupos de inmigrantes. Debido a las condiciones sociopoliticas de nues-
tro pais, resulta complicado evidenciar las diferentes aristas que posee la vulnerabilidad en los migrantes y
abordarlas desde un enfoque que garantice los derechos humanos.

La Superintendencia Nacional de Migraciones - MIGRACIONES plantea, en consecuencia, un analisis que
permita conocer en qué medida existe presencia de inmigrantes en situacién de vulnerabilidad en el Perq,
ademas de presentar las caracteristicas que este grupo posee. En este estudio preliminar se plantea que,
efectivamente, existen inmigrantes en situacion de vulnerabilidad, como un fendmeno multidimensional con
un alto componente de género.

En esta linea, es importante resaltar que la realidad observable sobre las inequidades de género también
se manifestd en la aplicacion misma de las normas migratorias, como sucedié hasta la aprobacion del Decreto
Supremo N° 001-2017-IN por el cual se superod la problematica de las madres extranjeras que teniendo hijos
e hijas peruanos/as vivian bajo el permanente yugo de saber que podrian alejarse de sus hijos por encontrar-
se en una situacion migratoria irregular. El presente documento da cuenta de la aplicacién del enfoque de
derechos y del enfoque de género, asi como de otros enfoques que en conjunto han podido lograr un cam-
bio social. La unidad familiar se ha visto resguardada con el amparo del Estado al atender no solo a madres
extranjeras, sino también a hombres y mujeres en estado de grave enfermedad, personas en situacion de
pobreza y pobreza extrema, nifias, niflos y adolescentes, personas adultas mayores, entre otros.

MIGRACIONES asume el reto de fortalecer la gestion migratoria y contribuir al objetivo de la inclusion
social en el pais. La atencion diferenciada al migrante en situacién de vulnerabilidad es una respuesta a la
gestion de la migracion que persigue la construccion de una politica social institucional de cara a la integra-
cion del migrante.
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Esta experiencia de atencién desde un enfoque social y de derechos humanos, implementada por MI-
GRACIONES desde el 2016, ha permitido la sistematizacién de informacién y una aproximacién a las carac-
teristicas de las personas que buscaban una atencién diferenciada.

En este sentido, el presente estudio se divide en tres partes. En la primera, se aborda la inmigracién en
el Peru y los derechos humanos; en este apartado se desarrolla el incremento de inmigrantes en el Pert y se
realiza un andlisis por género; ademas, se explica el cumplimiento del principio de unidad familiar presente
en la migracién. En el segundo apartado, se analiza las implicancias del género en la vulnerabilidad de los
inmigrantes en el Perd. Por Ultimo, en el tercer apartado, se exponen las acciones emprendidas por MIGRA-
CIONES con enfoque de género.

Este estudio, de caracter preliminar, busca servir de herramienta para la construccién de un diagndstico

sobre el fendmeno de la migracién en el cual se vean reflejados los cambios que, como veremos mas adelan-
te, ha sufrido este proceso social en nuestro pais.

12 | SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE MIGRACIONES



I. La inmigracion en el Peri y los derechos
humanos

1.1 Migracion y derechos fundamentales

Los derechos fundamentales en el Perq, en el plano constitucional, fueron
recogidos por primera vez en la Constitucion de la Republica del Peru de 1979
y, posteriormente, en la Constitucion Politica del Per( de 1993, dentro del
modelo de Estado Democratico y Social de Derecho. Asi, se establece la de-
fensa de los derechos de las personas y el respeto de su dignidad como el fin
supremo de la sociedad y del Estado (Landa 2010: 90). Por esto, de acuerdo
al articulo 1 de la Constitucion vigente, la defensa de la persona humana y el
respeto de su dignidad son el fin supremo de la sociedad y del Estado.

Si bien intentar encontrar una definicidn absoluta para dignidad constituye
una labor complicada, debido a que valores morales, politicos o religiosos in-
fluyen en dicha conceptualizacién, se considera un enfoque interesante el que
proviene de la tradicién germana, que la entiende como aquel valor que permi-
te al ser humano llegar a ser persona (Haberle 2003: 192). La dignidad humana
supone el valor basico cimentador de los derechos fundamentales que tienden
a explicitar y satisfacer las necesidades de la persona (Muguerza y Peces-Barba
1989: 52). En este sentido, el Tribunal Constitucional peruano, en su sentencia
N° 2016-2004-AA/TC, sefala: “El principio de dignidad irradia en igual mag-
nitud a toda la gama de derechos, ya sean los denominados civiles y politicos,
como los econdmicos, sociales y culturales, toda vez que la maxima eficacia en
la valoracién del ser humano solo puede ser lograda a través de la proteccion
de los distintos elencos de derechos, en forma conjunta y coordinada” (Fj.4).

En doctrina nacional, Landa Arroyo indica que la dignidad constituye el res-
peto de la persona humana, que establece bases mas profundas a fin de ase-
gurar una cultura de vida civilizada, a partir del eterno retorno a los derechos
naturales del hombre imprescriptibles e inalienables. De esta forma, la dignidad
constituye el principio y limite a la actuacion de la sociedad y del Estado (Landa
2000: 10-23).

Entonces, si es que el Estado encuentra sustento en los derechos funda-
mentales y estos son una garantia para la dignidad del hombre, podemos afir-
mar que también lo encuentra en la dignidad de la persona. En otras palabras,
existe un nexo de interdependencia entre el Estado de Derecho y los derechos,
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ya que aquel exige e implica garantizar los derechos fundamentales, mientras
que estos exigen e implican para su realizacion al Estado de Derecho (Pérez
2013: 52).

Considerando lo expuesto, podemos afirmar que la dignidad del hombre,
junto con la libertad e igualdad, son los valores que sostienen el andamiaje ju-
ridico desde el que se construiran el Estado y el ordenamiento juridico. En esta
construccion, los derechos fundamentales representan los pilares que conten-
dran la actuacion del Estado y permitiran que el individuo se desarrolle como
persona.

Como se puede apreciar, el respeto por la dignidad del ciudadano constitu-
ye el valor fundamental para la propia existencia del Estado debido a que este
se justifica mediante la defensa de la dignidad. En este sentido, dentro de las
funciones que posee MIGRACIONES, la proteccién a los migrantes en situa-
cién de vulnerabilidad constituye una tarea fundamental para la institucién de-
bido a que, en atencidn a sus propias caracteristicas, aquellos puedan atravesar
por situaciones en las que su dignidad pueda verse vulnerada.

Frente a esta situacién, de acuerdo con el desarrollo realizado respecto a la
dignidad y al reconocimiento del respeto a los derechos humanos, el Decreto
Legislativo 1350 y su Reglamento aprobado mediante Decreto Supremo N°
007-2017-IN, MIGRACIONES impulsa todas las acciones que se consideren
necesarias para la tutela de la dignidad y los demas derechos fundamentales
que poseen los migrantes, especialmente de aquellos grupos cuyas propias ca-
racteristicas los expongan a situaciones de vulnerabilidad.

1.2 Normativa y proteccion de la unidad familiar en atencién a su situa-
cioén de vulnerabilidad

La inclusién de un enfoque de género a partir de la proteccion de la familia
en la normativa migratoria esta sustentada en los principios fundamentales de
los derechos humanos y tiene varias décadas siendo promovida desde distin-
tas instancias nacionales y supranacionales. Sin embargo, su relacién con la
migracién es bastante reciente. Especificamente, dentro del marco normativo
migratorio actual, la incorporacién de conceptos asociados al género, enfoques
y principios que rigen la actuacién migratoria es relevante por su trascenden-
cia, ya que los conceptos estan relacionados con la unidad familiar, lo que exige
un andlisis detallado.
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Del principio de unidad familiar en la migracién

A nivel supranacional, el Pacto Interamericano de Derechos Civiles y Politi-
cos establece en su articulo 23, que “la familia es el elemento natural y funda-
mental de la sociedad”, debiendo ser protegida de las posibles injerencias ne-
gativas en contra de sus derechos. A nivel regional, este derecho se desprende
de lo establecido en el numeral 1 del articulo 17 de la Convencién Americana
de Derechos Humanos, que entiende que “la familia es el elemento natural y
fundamental de la sociedad y debe ser protegida por la sociedad y el Estado”.

En el dmbito constitucional, el derecho de proteccién a la familia se en-
cuentra regulado en el articulo 4 de nuestra Constitucion que prescribe que la
comunidad y el Estado protegen a la familia. Y es que este derecho se encuen-
tra en directa relacién con la unidad familiar, conforme prescribe el Tribunal
Constitucional (TC):

(...) una de las formas mas esenciales de cumplir con este mandato
constitucional de proteccion a la familia radica en garantizar la unidad
familiar de quienes la integran. Ello en tanto se asume a la familia como
el lugar mas idéneo para proporcionar a sus miembros (...) una adecua-
da satisfaccién de sus necesidades materiales, afectivas y psicoldgicas,
debido a que esta es el instituto basico, natural y fundamental de la
sociedad, para el desenvolvimiento y bienestar de todos sus miembros.
(TC Exp. N° 02744-2015-PA/TC, fj. 32)

De igual modo, la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) re-
fiere “(...) que el derecho de proteccion a la familia, reconocido en el articulo 17
de la Convencién Americana conlleva, entre otras obligaciones, a favorecer, de
la manera mas amplia, el desarrollo y la fortaleza del ntcleo familiar” (2012: 36).

Respecto al principio de unidad familiar en el ambito migratorio, esta tiene
como finalidad orientar la actuacién del Estado sobre el procedimiento migra-
torio sancionador. Conforme refiere la CIDH:

(...) en atencion a su situacién migratoria y sus condiciones, el Estado
tenia el deber de velar por su interés superior, por el principio de non
refoulement y por el principio de unidad familiar, lo cual requeria que
las autoridades migratorias estatales fueran especialmente diligentes
en agotar todos los medios de informacién disponibles para determinar
su situacion migratoria y, en su caso, adoptar la mejor decisiéon en cuan-
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to al Estado al que procedia enviarlos en caso de expulsion. (2013: 74)

Es decir, que dicho principio configura “una de las manifestaciones del prin-
cipio de interdicciéon de la arbitrariedad que orienta la actuacién de la adminis-
tracién publica (TC Exp. N° 02744-2015-PA/TC, fj. 26).

Problematica identificada
En este orden de ideas, la problematica que incidia en la vulneracién del
principio de unidad migratoria familiar radicaba en la deficiente legislaciéon mi-

gratoria, especificamente en dos aspectos:

¢ Condicionamiento de la situaciéon migratoria de la ciudadana extranjera
a la voluntad del cényuge

Para el procedimiento administrativo de cambio de calidad migratoria a
familiar de residente, casado con peruano o extranjero, el Texto Unico
de Procedimientos Administrativos de MIGRACIONES exigia la pre-
sentacion -entre otros requisitos- de copia legible del DNI del cényu-
ge peruano o del carné de extranjeria del cényuge extranjero, asi como
una Carta de garantia econémica del cényuge peruano o del cényuge
residente, debidamente legalizada por notario publico.

Esta situacién fue advertida y anotada en el numeral 1.4.4.2.4. de la
Politica Nacional Migratoria, la cual indica que “en el caso de violencia
familiar, especial atencién merecen las mujeres migrantes casadas o
convivientes de varones nacionales ya que estos tenian por ley la deci-
sién absoluta sobre la permanencia o no de la mujer en el pais, lo que
las convierte en objeto de abusos y maltratos a cambio de su estadia”.

En efecto, MIGRACIONES identificd numerosos casos en los cuales
las ciudadanas extranjeras que interponian procesos judiciales en ma-
teria de alimentos o formulaban denuncia por violencia familiar contra
sus conyuges, eran chantajeadas por estos y se encontraba sometidas
a su voluntad, condiciondndose la entrega de la copia del DNI/C.E. o
la suscripcion de la Carta de garantia al desistimiento de la demanda
o el archivo de la denuncia interpuesta; es mas, en muchos casos se
prohibia la propia interposicion de dichas acciones legales. Caso con-
trario, la ciudadana extranjera se veia imposibilitada de optar por un
cambio de calidad migratoria o la prérroga de su residencia, debido a
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la imposibilidad de presentar los precitados requisitos, lo que sin duda
alguna devenia en una situacién migratoria irregular; aunado al hecho
de que la derogada normativa migratoria no permitia optar por la cali-
dad migratoria familiar de residente - madre/padre de hijo peruano o
extranjero residente menor de edad.

e Indebida aplicacién de la potestad sancionadora y vulneracién de la uni-
dad migratoria familiar.

El articulo 62 de la derogada Ley de Extranjeria (Decreto Legislativo
N° 703) establecia la sancion de salida obligatoria con impedimento
de ingreso a los ciudadanos extranjeros que hubieran incurrido en si-
tuacién migratoria irregular por exceso de permanencia o residencia,
sin contemplar si dicha persona extranjera tenia arraigo familiar, lo que
vulneraba el principio de unidad familiar. Recordemos que el TC se
pronuncio al respecto, precisando que la imposiciéon de dicha sancion,
sin considerar el arraigo familiar, lesiona el principio de unidad migrato-
ria familiar (TC Exp. N° 02744-2015-PA/TC, f,j. 25).

En efecto, MIGRACIONES identificé varios casos en los cuales ciuda-
danas extranjeras victimas de violencia familiar (maltratos fisicos y/o
psicoldgicos) se encontraban en situacion migratoria irregular debido
a que no se sometieron a la voluntad de sus conyuges maltratadores,
quien llegaban al extremo de denunciarlas ante las autoridades migra-
torias, sancionandolas asi con una orden de salida obligatoria con im-
pedimento de ingreso y separandolas arbitrariamente de sus hijos. Es
decir, que el cényuge agresor utilizaba indebidamente el sistema a fin
de someter a la ciudadana extranjera y, en caso no lo lograba, gestio-
naba su salida del pais sobre la base de las propias normas migratorias
que no consideraban el arraigo familiar, consolidando asi una practica
arbitraria y lesiva del principio de la unidad migratoria familiar.

La legislacién migratoria descrita era deficiente sin un enfoque de derechos
ni de género, lo que devenia en la vulneracién del principio de proteccion a la
familia en general y de la unidad migratoria familiar en especifico. Conforme
hemos demostrado, fueron varios los casos identificados por MIGRACIONES
en los cuales el cdnyuge agresor sometia la voluntad de la ciudadana extran-
jera condicionando su situacidon migratoria a la no interposiciéon de denuncia
o demanda alguna, asi como el ulterior desistimiento y, en caso contrario, la
denunciaba ante las autoridades migratorias, las cuales procedian a sancionarla
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con la salida del pais impidiendo su reingreso, sin considerar que tenia hijos pe-
ruanos, lo que requeria una actuacion por parte del Estado en su rol protector
de los derechos fundamentales y los principios antes descritos. Es asi que las
deficiencias anotadas fueron superadas oportunamente, mediante la expedi-
cion del Decreto Legislativo N° 1350 y su Reglamento, normas acordes con el
marco normativo supranacional y constitucional.

1.3 Incremento de inmigrantes en el Peru y analisis por género

Los registros del movimiento migratorio del pais evidencian que cada afio
mas de 8 millones de ciudadanos extranjeros transitan por nuestras fronteras,
entre ingresos y salidas. Mas del 90% tienen calidad migratoria de turista v,
como se aprecia en el grafico 1, con una tendencia positiva al incremento de
alrededor de 300 mil por afo.

Grafico 1: Flujo migratorio de ciudadanos extranjeros, 2012 - 2017
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Fuente: Informe estadistico elaborado por la Oficina General de Tecnologias de
Informacién, Comunicaciones y Estadistica. Diciembre 2017.
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Aun cuando las cifras parecen importantes y en ascenso, es preciso men-
cionar que la inmigracién en el Peru es una de las mas bajas de la region. La
cantidad de extranjeros en el Perd, al 2015, representaba el 0.29% respecto
a la poblacion nacional?, cifra muy por debajo de la mayoria de los paises de
Latinoamérica, los cuales tienen porcentajes de migracién superiores al 2%,
como es el caso de Argentina (4.81%), Chile (2.62%), Ecuador (2.4%), Uruguay
(2.09%) y Venezuela (4.5%). En este Gltimo caso, el movimiento migratorio esta
cambiando debido a su contexto sociopolitico que ha forzado al desplazamien-
to masivo de venezolanos hacia los paises vecinos.

Las estadisticas del afio 2015 muestran un perfil de la movilidad humana en
América Latina, donde hay una ligera predominancia femenina (50.9%). Para
paises receptores de migrantes como Argentina (54%), Chile (52.9%) o Uruguay
(54.8%), el componente femenino ha sido también predominante. Sin embar-
g0, en el caso peruano el escenario es diferente, dado que en el afo 2000 el
porcentaje de mujeres migrantes fue el 50.3% del total y en el afno 2015 se
redujo a 49.6%?2.

Al desagregar la informacién del movimiento migratorio en el Pert segln
sexo, se muestra una mayor proporcion de hombres (52%) en relacion con mu-
jeres (48%). La diferencia porcentual entre estas y aquellos muestra una muy
ligera tendencia a reducirse en el mediano plazo, tal como se muestra en el
grafico 2. Entre el 2015 y el 2016, la cantidad de hombres se ha reducido en
un punto porcentual a favor de las mujeres, cifra que se ha mantenido en el
2017. Por tanto, de mantenerse dicha tendencia en los préximos cinco anos, la
cantidad de hombres y mujeres se igualaria.

1 Cifras del Banco Mundial sobre el porcentaje de la migracién en relacién con la po-
blacion para el ano 2015.

2 Cifras del Banco Mundial sobre el porcentaje de la migracién en relacion a la pobla-
cion para el ano 2015.
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iGrafico 2: Flujo migratorio de ciudadanos extranjeros, por sexo, 2012 -
2017
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Fuente: Informe estadistico elaborado por la Oficina General de Tecnologias de
Informacién, Comunicaciones y Estadistica. Diciembre 2017

Un dato importante que suma a la evolucion de la cantidad de extranjeros
en el Per( es la migracion de ciudadanos venezolanos. En el caso peruano,
como en otros paises de Latinoamérica, debido al contexto socioecondémico
de Venezuela, la migracién proveniente de ese pais se ha incrementado con-
siderablemente. Asi, durante varios afios (2014 al 2016) el ingreso al pais de
ciudadanos venezolanos fue de alrededor de 50 mil personas por afo, pero
para el 2017 se incrementé a mas de 223 mil, en comparacion con la cantidad
de salidas del pais (113,340). Esta diferencia entre el ingreso y las salidas ya
se evidenciaba desde el 2016, puesto que existe una diferencia de mas de 10
mil ciudadanos venezolanos que no habrian salido del pais y probablemente
estarian buscando una calidad migratoria que les permita permanecer en el
territorio nacional.

Del andlisis conceptual y normativo de la migracion se desprende que el in-

cremento de la inmigracion si bien tiene efectos positivos, también trae situa-
ciones de vulneraciéon de derechos en algunos grupos de personas extranjeras,
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sobre todo cuando se trata de grupos que experimentan desigualdades por
causas estructurales, como la pobreza o el género.

Sumado a esto, la movilidad humana deviene en arraigo familiar, ya sea
mediante el matrimonio con un peruano o extranjero residente, asi como la
procreacion de hijos. Todo ello configura la unidad migratoria familiar, principio
de obligatorio cumplimiento por MIGRACIONES en sus procedimientos admi-
nistrativos.
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ll. Implicancias del género en la vulnerabilidad de
los inmigrantes en el Peru

2.1 La migracion desde el enfoque de género

El enfoque de género es una forma de mirar la realidad identificando los
roles y las tareas que realizan las mujeres y los hombres en una sociedad, asi
como las asimetrias y relaciones de poder e inequidades que se producen entre
ellas y ellos. El Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables-MIMP, ente
rector de las politicas publicas de igualdad de género, define el enfoque de
género como “una herramienta analitica y metodolégica que posee ademas
una dimensién politica, en tanto busca la construccién de relaciones de género
equitativas y justas, y reconoce la existencia de otras discriminaciones y des-
igualdades derivadas del origen étnico, social, orientacion sexual e identidad de
género, edad, entre otros”.

Como herramienta, el enfoque permite comprender que los roles tradicio-
nales de género originan que mujeres y hombres no accedan y disfruten de
las mismas oportunidades y ventajas en la sociedad. Las diferencias generadas
sirven de base para la construccién de profundas desigualdades sociales y eco-
nomicas que afectan principalmente a las mujeres, que se manifiestan en los
llamados problemas y brechas de género.

En principio, el género no es igual a sexo y no es sindnimo de mujer. Es el
conjunto de roles, responsabilidades y espacios de realizacion personal y social
que la sociedad asigna sobre la base del sexo bioldgico. A partir de estos, de
manera tradicional, la sociedad ha asignado a los hombres un rol productivo y
muchas veces un rol de administracién y a las mujeres, un rol reproductivo y un
papel doméstico. Estos roles estan sujetos a cambios, pero a menudo son un
reflejo de las normas sociales y la percepciéon dominante de uno de los géneros.

Estas concepciones del género nos ayudan a entender que lo que se asume
como roles naturales de mujeres y hombres no provienen de la naturaleza o
se derivan del sexo de las personas. Por el contrario, son construidos social y
culturalmente a través de relaciones sociales e imposiciones culturales.

En un contexto de andlisis migratorio, el enfoque de género constituye una

cuestion prioritaria en la agenda académica y politica a nivel internacional. La
incorporacion de este enfoque en el tema migratorio responde al reconoci-
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miento de que el proceso de desplazamiento impacta de manera distinta a
hombres y mujeres (Mora 2008). Por tanto, el género influye en toda la ex-
periencia migratoria de un hombre y una mujer; asimismo, en la decisién de
migrar, en la adaptacién a un nuevo pais, en el grado de contacto con el pais
de origen y la posibilidad de retorno y de una reintegracién exitosa. Por tanto,
el enfoque de género permite entender cdmo “el género recorre estructural-
mente las decisiones, trayectorias y consecuencias de la migracion” (CISEPA y
PUCP 2012).

Hasta mediados de la década de los 80, la migracién era considerada
como un fenémeno del sexo masculino. Hoy en dia, las mujeres dan
razon casi de la mitad de la poblacién migrante en todo el mundo. La
migraciéon muchas veces se considera como género neutro, ya que trata
el proceso del desplazamiento de personas; sin embargo, de hecho,
estd relacionada con el género ya que la migracién impacta de manera
distinta a hombres y mujeres y a grupos diferentes de hombres y muje-
res en su proceso de desplazamiento. (OIM 2014)

La importante participacion de las mujeres en los flujos migratorios viene
aparejada con multiples situaciones de vulnerabilidad. Hombres y mujeres no
solo se enfrentan a diferentes oportunidades, sino también a riesgos y desafios
como, por ejemplo, la vulnerabilidad en la mujer expuesta a una triple discrimi-
nacion: por el hecho de ser mujer, inmigrante y trabajadora (Yafies 2013).

Diversos estudios sobre migraciones internacionales han puesto a la luz la
situacion de vulnerabilidad de muchas mujeres migrantes durante su travesia o
en el lugar de destino.

(...) las mujeres migrantes estan expuestas a riesgos mayores que los
hombres en cuanto a discriminacion, explotacion y violencia, ya sea
durante sus travesias o en los lugares de destino. La confluencia del
género, etnia, nacionalidad e indocumentaciéon puede conducir a las
mas extremas violaciones de derechos humanos, incluyendo abusos
sexuales, deterioro de la salud reproductiva y amenaza a la integridad
fisica. Las mujeres que han sido victimas de engafo por organizaciones
dedicadas a la trata de personas con fines de explotacién se encuen-
tran entre las mas vulnerables. (Martinez Pizarro 2003)

A pesar del rol preponderante que la mujer ha asumido en la migracion,
es victima de flagelos condenables como la trata de personas o el tra-
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fico ilicito de migrantes, especialmente cuando nos referimos a la mi-
gracioén irregular, que la hace mas vulnerable. Y continta siendo objeto
de violencia en las diferentes fases del proceso migratorio en general.
Incluso, la violencia intrafamiliar es uno de los fendmenos que muchas
veces acompanfa a la migracion. (Davalos 2017)

Por tal razén, los asuntos relacionados con el género son pertinentes para
el desarrollo de la politica publica. Las politicas publicas, planes, programas y
proyectos fracasan cuando suponen y colocan como punto de partida de sus
intervenciones iguales condiciones de vida y oportunidades para hombres y
mujeres, y no tienen en cuenta las particulares condiciones de vida de estas
Ultimas. Las politicas publicas, en general, no son neutrales al género dado que
pueden mantener las desigualdades entre los sexos o, por el contrario, contri-
buir a la reduccién de las brechas de género existentes y mejorar la posicion
social de las mujeres (MIMP 2016).

2.2 Incidencia del género en la inmigracion

En un escenario de incremento de la migracién, la emergencia de grupos en
situacion de vulnerabilidad es inevitable, por lo que su atencién y proteccion
es fundamental para la restitucién de derechos, asi como para la busqueda
de la integracién del migrante. Por ello, en octubre de 2016, MIGRACIONES
contraté expertos en derechos humanos con el objetivo de implementar una
atencién especial a este conjunto de extranjeros considerados en situacién de
vulnerabilidad.

El trabajo de asistencia legal, seguimiento y monitoreo de cada caso com-
plejo ha permitido recopilar informacién de fundamental importancia para evi-
denciar la presencia de migrantes en situacidon de vulnerabilidad en el Peru.
Se trata de personas en situacion de desproteccidén o riesgo de no acceder al
ejercicio pleno de sus derechos fundamentales. Este universo de personas esta
compuesto tanto por inmigrantes regulares como irregulares y con caracteris-
ticas sociodemograficas que requieren especial atencion.

El registro de datos de 1945 personas que buscaron asistencia migrato-
ria alegando una situacién de vulnerabilidad durante el afho 2017 es utilizado
para establecer las caracteristicas mas representativas del grupo, e inferir los
subgrupos de mayor vulnerabilidad. El andlisis que se presenta a continuacion
considera una lista de variables sociales y de materia migratoria como la na-
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cionalidad, el sexo, el grupo etario, la condicién migratoria y la situacién de
vulnerabilidad, expresadas por dichas personas.

a) Sexo

Uno de los principales factores de desigualdad en sociedades como las la-
tinoamericanas es el sexo, el que es causa de discriminacién y violencia contra
las mujeres. Cabe recordar que en las estadisticas del flujo migratorio son mas
los hombres (52%) que ingresan o salen del Perq; sin embargo, en mayor por-
centaje, las mujeres (58%) son quienes solicitan asistencia por afectacion de
derechos. Considerando esta diferencia entre el escenario nacional y el especi-
fico de vulnerabilidad, en adelante las variables de esta seccién seran analiza-
das considerando su interrelacién con el sexo.

b) Nacionalidad

Segun nacionalidad, la mayor cantidad de personas extranjeras provenian
de Venezuela (49%), con un total de 962 personas. Las otras nacionalidades
de mayor concurrencia son la espafiola (7%), estadounidense (5%), colombiana
(5%), argentina (3%), boliviana (3%) y cubana (3%). Las personas migrantes en
situacién de vulnerabilidad, en gran mayoria, provienen de paises de Latinoa-
mérica.

En la variable nacionalidad, la predominancia de las mujeres también se
mantiene. En el caso de la nacionalidad venezolana, mas de la mitad, 576
(60%), fueron mujeres; de igual forma, en las nacionalidades colombiana (67%),
boliviana (69%), mexicana (65%), chilena (68%), italiana (63%), brasilefia (91%)
y francesa (70%). (Ver Cuadro 1)
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Cuadro 1: Atenciones segun nacionalidad y sexo, enero - diciembre 2017.

Nacionalidad Femenino Masculino

Total general 1131 58% 814 A42% 1945 100%
Porcentaje 58% A2% 100%
Venezolana 576 60% 386 40% 862 49%
Espariola 62 A47% 70 53% 132 7%
Estadounidense 57 54% 48 46% 105 5%
Colombiana 68 67% 34 33% 102 5%
Argentina 34 50% 34 50% 68 3%
Boliviana 37 69% 17 31% 54 3%
Cubana 23 43% 30 57% 53 3%
Mexicana 24 65% 13 35% 37 2%
Chilena 15 B68% 9 32% 28 1%
Italiana 17 63% 10 37% 27 1%
Ecuatoriana 15 56% 12 44% 27 1%
Brasilefia 20 91% 2 9% 22 1%
Dominicana 11 55% g 45% 20 1%
Alemana 9 45% 11 55% 20 1%
Francesa 14 70% 6 30% 20 1%
Otros 145 54% 123 46% 268 14%

Fuente: Informe N° 000138-2018-KVB-GU-MIGRACIONES (31ENE2018).
c) Grupos de edades

El grueso de la poblacién migrante que se encuentra en situaciéon de vulne-
rabilidad fluctta entre los 18 y 39 afios (54%), seguido de un importante 22%
que tiene entre 40 y 59 anos. En conjunto, este gran grupo podria insertarse
en la Poblacion Econémicamente Activa-PEA una vez superada su situacion de
vulnerabilidad.

Si bien es menor la cantidad de nifias, nifos, adolescentes y adultos mayo-
res, los cuales representan el 10% y 15%, respectivamente; en conjunto hacen
el 25% del total, cifra que en términos estadisticos es representativa y debe ser
tomada en cuenta.
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iGrafico 3: Atenciones segln edad deltitulary sexo, ene-dic2017
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Fuente: Informe N° 000138-2018-KVB-GU-MIGRACIONES (31ENE2018).

Cuando se hace la distincién por sexo segun los grupos etarios, se revela
gue en casi todos los casos hay mayor presencia de mujeres, excepto en las
personas adultas mayores, donde hay una ligera prevalencia de hombres (52%).
Resalta el grupo de edad comprendido entre 18 y 39 afos, en donde también
son mas las mujeres vulnerables (62%) en comparacion con los hombres (38%).
(Ver Grafico 3).

d) Condicién migratoria

Ademas de las tres variables antes analizadas (nacionalidad, género, grupo
etario), se han incluido otras variables respecto a la situacion migratoria, ya que
resulta importante identificar cudles son las necesidades de estas personas en
materia migratoria. Seguin la condicion migratoria (regular e irregular) de las
personas, se ha identificado que el 57% esta en situacion irregular y el 43%,
regular.

También es notoria la brecha de género en el grupo de personas en situa-
cion irregular: el 59% son mujeres, mientras que el 41%, hombres. Esto puede
generar o agudizar una situacién de vulnerabilidad como la pobreza, padecer
una grave enfermedad e imposibilitar el acceso a otros servicios como educa-
cion, justicia, salud.
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Grafico4: Condicion migratoria, segun sexo, enero-diciembre
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Fuente: Informe N° 000138-2018-KVB-GU-MIGRACIONES (31ENE2018)
e) Calidad migratoria

Los registros también revelan que el 80% de las personas extranjeras que
acudieron al servicio contaban con la calidad migratoria de TURISTA, la cual
por su naturaleza es temporal y con obvias limitaciones para permanecer en
el pais o integrarse socialmente. Esto explicaria el porqué de su concurrencia
a este servicio. El 20% provienen de otras calidades migratorias, como la de
Trabajador (3%), Residente (2%), Permiso Temporal de Permanencia - PTP (2%)
y Familiar de Residente (2%).

La mayor proporcion de las personas atendidas se encuentran en calidad
migratoria de turista. En este caso, al igual que en las demas variables, son mas
las mujeres (927 personas) que representan el 59%, mientras que solo el 41%
son hombres (638 ciudadanos). La situacidn se repite en las demas calidades
migratorias, excepto en la calidad migratoria de trabajador (45% mujeresy 55%
hombres) y la de refugiado (31% mujeres y 69% hombres).

28 | SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE MIGRACIONES



Cuadro 2: Atenciones segun calidad migratoria del titular y sexo,
enero-diciembre 2017.

Total
CALIDAD MIGRATORIA (¥}
general

Turista 927 59% 638 41% 1565 80%
Trabajador 25 45% 31| 55% 56 3%
Permiso Tempaoral de 23 50% 23| 50% 46 2%
Permanencia - PTP

Ingreso clandestino 16 43% 21| 57% 37 2%
Residente 20 57% 15 43% 35 2%
Familiar de Residente 20 B63% 12|  38% 32 2%
Macional 9 50% 9 50% 18 1%
Refugiado 4 31% 9 69% 13 1%
Temporal 5 56% 4 44% 3 0%
Inmigrante 6 75% 2| 25% 8 0%
Estudiante 0% 3| 100% 3 0%
Rentista 2 67% 1 33% 3 0%
Especial 1 50% 1| 50% 2 0%
Convenio Mercosur 1 50% 1 50% 2 0%
Tripulante 0% 1| 100% 1 0%
Solicitante de refugio 1| 100% 0% 1 0%
Residente permanente 0% 1| 100% 1 0%
Religioso 0% 1| 100% 1 0%
Con impedimento de ingreso 1| 100% 0% 1 0%

(*) A la fecha de ingreso del caso.
Fuente: Informe N° 000138-2018-KVB-GU-MIGRACIONES (31ENE2018)

Es preciso mencionar que, del total de personas, un pequeio grupo declaré
tener ingreso clandestino (ingreso sin haber pasado por el control migratorio),
y buscaban alguna forma de regularizacion que les permitiera insertarse al pais.
Se trata de 37 personas, de las cuales 16 son mujeres (43%) y 21, hombres
(57%).
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f) Situaciones de vulnerabilidad

A partir de las situaciones de vulnerabilidad alegadas en las solicitudes, se
puede establecer un primer acercamiento a los principales supuestos de vul-
nerabilidad; las mismas nos dan referencia de las necesidades de atenciéon y
proteccién que requieren estas personas.

El principal supuesto asociado a una situacién de vulnerabilidad es la condi-
cién de irregular. El 57% del total de las personas que buscaron asistencia eran
irregulares y presentaban mas de una situacién de vulnerabilidad. En este gru-
po estan las personas que ingresaron al pais sin control migratorio por no tener
documentacion de su pais (pasaporte o documento de identidad valido para el
ingreso) o que perdieron su situacion regular por diversas circunstancias, por
ejemplo, haber terminado su relacién sentimental con sus parejas. Este ultimo
escenario es mas frecuente para las mujeres que motivadas por situaciones de
abuso o violencia deciden terminar una relaciéon y como consecuencia afrontan
el desamparo econdmico, emocional y riesgo de irregularidad al no tener los
documentos que sostengan su residencia.

El 18% declaré encontrarse en situacién de grave enfermedad que les im-
posibilitaba atender oportunamente su situacién migratoria. En este grupo
estan las personas con grave enfermedad como el cancer en sus diferentes ti-
pologias, enfermedades terminales, victimas de accidentes, entre otros; a quie-
nes les ocurrieron hechos fortuitos mientras estaban en transito o durante su
permanencia como turistas. Forman parte de este grupo las mujeres en grave
estado de salud por actos de violencia. Igualmente, el 17% son personas que
presentaban una situacién de pobreza y pobreza extrema.

El 15% son personas adultas mayores y un 10% son menores de edad. Am-
bos grupos estan considerados por los instrumentos de gestién nacional como
grupos en especial vulnerabilidad por su propia naturaleza. En ambos casos,
sus necesidades de atencién no estan asociadas a su edad sino a diversas cau-
sas como una grave enfermedad, accidentes u otros.

Ademas, se ha identificado la concurrencia de mujeres extranjeras debido a
su embarazo (7%). Estas mujeres buscan permanecer en el pais para atenderse
en los servicios de salud (recurrente en ciudadanas venezolanas) por prescrip-
cién médica (embarazo de riesgo) o porque tienen arraigo familiar. En menor
medida, estan las personas con discapacidad y las victimas de violencia fami-
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liar® que representan el 2%, respectivamente. Estas ultimas han merecido una
atencién especial en virtud de la afectacion no solo fisica y sexual, sino también
psicolégica que padecen.

Cuadro 3: Situacion de vulnerabilidad, enero-diciembre 2017. 1@

Situaciones de vulnerabilidad “““
Situacion migratoria irregular 634 59% 435 41%| 1069| 57%
Situacion de pobreza o pobreza extrema 218 65% 116 35%| 334| 17%
Grave enfermedad 168 49% 176 51% | 344| 18%
Persona adulta mayor 137 48% 150 52%| 287| 15%
Menor de edad 108 58% 77 42% 185| 10%
Mujer embarazada 142 100% 0% | 142 7%
Discapacidad 12 30% 28 70% 400 2%
Victima de violencia familiar 26 84% 5 16% 31 2%

(1) Un ciudadano puede tener méas de una situacién de vulnerabilidad.
(2) Evaluaciones realizadas a atenciones integrales e informes provistos por
Sistema de Gestion Documental

Fuente: Informe N° 000138-2018-KVB-GU-MIGRACIONES (31ENE2018).

Cada una de las situaciones de vulnerabilidad también tienen el sesgo de
género, excepto en el caso de la discapacidad. Resaltan las victimas de violen-
cia familiar que son en su mayoria mujeres (84%), seguidas de la situacion de
pobreza y pobreza extrema y la situacién migratoria irregular declarada, que se
encuentran en el 65% y 59%, respectivamente. En el caso de los menores de
edad también hay una ligera prevalencia de mujeres (58%).

Las victimas de trata de personas también son una manifestacion de la po-
blaciéon en situacion de vulnerabilidad. MIGRACIONES ha atendido 4 casos en
todo el ano 2017; sin embargo, el Ministerio del Interior ha iniciado una serie
de acciones enmarcadas en el Plan Nacional contra la Trata de Personas 2017
- 2021, que ponen de manifiesto la gravedad del problema, hasta hace poco
invisibilizado.

3 Por la naturaleza de la encuesta y servicio no necesariamente se quedan evidencia-
das las victimas de violencia familiar y/o sexual.
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Es importante mencionar que en muchos de estos ciudadanos y ciudadanas
converge mas de una situacion de vulnerabilidad. Asi, una sola persona puede
estar en situacién migratoria irregular, en situacién de pobreza o pobreza ex-
tremay ser menor de 18 afnos. De este grupo, el 32% declaré estar padeciendo
mas de una situacion. La convergencia de las situaciones de vulnerabilidad di-
ficulta mas su insercion a la sociedad y el ejercicio de sus derechos fundamen-
tales.

Por tanto, del analisis de la realidad migratoria y especificamente a partir de
los registros administrativos, se concluye que existen inmigrantes en situacién
de vulnerabilidad en el Pert con un sesgo de género que no favorece a las mu-
jeres, quienes son las que en mayor porcentaje acuden al servicio.

Esta mayor incidencia de mujeres se repite en casi todas las variables ana-
lizadas, por lo que se puede afirmar que las caracteristicas generales de las
personas extranjeras en situacion de vulnerabilidad estan asociadas a las de
una mujer, de nacionalidad perteneciente a paises de Latinoamérica, con gran
predominancia de ciudadanas venezolanas. También se trata mayoritariamente
de personas en edad productiva (entre 18 y 39 afios de edad), en situacion mi-
gratoria irregular, a la que se suman otras situaciones de vulnerabilidad como
la grave enfermedad, la situacién de pobreza y pobreza extrema, violencia fa-
miliar, entre otras.
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I1l. Acciones emprendidas porla Superintendencia
Nacional de Migraciones con enfoque de
género

Frente a una normativa migratoria que no contemplaba escenarios de vul-
nerabilidad y el abuso respecto al derecho de las mujeres a la unidad migratoria
familiar, MIGRACIONES modificé su marco normativo con la aprobacién del
Decreto Legislativo N° 1350, convirtiéndose en el pilar de la garantia de los
derechos y principios fundamentales. Dicha norma establece en el articulo | de
su Titulo Preliminar que: “En atencidn al respeto de la dignidad de toda persona
humana, conforme a la Constitucién Politica del Perq, el Estado garantiza al
extranjero el respeto por sus derechos fundamentales conforme a lo previsto
en el marco normativo vigente”, habida cuenta que los derechos fundamentales
son la “traduccion normativa de los valores de dignidad, libertad e igualdad”
(Prieto 1992: 20). Asimismo, segun la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos (CIDH) las politicas migratorias, traducidas en normas en relacién con
los ciudadanos extranjeros, deben observar el respeto de la dignidad humana
(2013: 43).

En lo que respecta al principio/derecho de igualdad y no discriminacion,
nuestra Constitucion prescribe en el numeral 2 del articulo 2 que toda persona
tiene derecho: “A la igualdad ante la ley. Nadie debe ser discriminado por mo-
tivo de origen, raza, sexo, idioma, religion, opinién, condicion econdémica o de
cualquiera otra indole”. Es asi que el TC establecié que la igualdad “detenta la
doble condicion de principio y derecho fundamental” (TC Exp. N° 0048-2004-
PI/TC, f.j. 20), detallando que:

En cuanto principio, constituye el enunciado de un contenido mate-
rial objetivo que, en tanto componente axiolégico del fundamento del
ordenamiento constitucional, vincula de modo general y se proyecta
sobre todo el ordenamiento juridico. En cuanto derecho fundamental,
constituye el reconocimiento de un auténtico derecho subjetivo, esto
es, la titularidad de la persona sobre un bien constitucional, la igualdad,
oponible a un destinatario. Se trata del reconocimiento de un derecho
a no ser discriminado por razones proscritas por la propia Constitucion
(origen, raza, sexo, idioma, religidén, opinién, condicion econémica) o
por otras (“motivo” “de cualquier otra indole”) que, juridicamente, re-
sulten relevantes. (TC Exp. N° 0048-2004-PI/TC, f.j. 20)
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Este principio/derecho de igualdad guarda directa relacion con el enfoque
de género, dado que el TC afirma “que la igualdad de los hombres y de las
mujeres, asi como la prohibicion de discriminacién contra la mujer, son normas
imperativas del Derecho Internacional (...) que no admiten disposicién en con-
trario” (TC Exp. N° 05652-2007-AA/TC, f.j. 14).

Precisamente, el articulo IV del Decreto Legislativo N° 1350 regula el prin-
cipio de integracion del migrante, indicando que “El Estado promueve la inte-
gracion del extranjero y su familia a la sociedad y cultura peruana”, teniendo
en cuenta que la CIDH prescribe que “los prejuicios culturales acerca de los
migrantes permiten la reproduccion de las condiciones de vulnerabilidad, difi-
cultando la integracion de los migrantes a la sociedad” (2010: 33).

El principio de no discriminacién se encuentra delimitado en el articulo
VIII del Decreto Legislativo N° 1350, estableciendo que “El Estado promueve
la abolicion de todo tipo de discriminacién y la eliminaciéon de todo tipo de
prejuicio en materia migratoria y rechaza de manera especial la xenofobia y el
racismo”, habida cuenta que la CIDH sefala que el principio de la igualdad y
no discriminacion “tiene caracter fundamental y todos los Estados deben ga-
rantizarlo a sus ciudadanos y a toda persona extranjera que se encuentre en su
territorio” (2003: 113). Recordemos que la Asamblea General de las Naciones
Unidas expreso su preocupacion “por las manifestaciones de violencia, racis-
mo, xenofobia y otras formas de discriminacion y trato inhumano y degradante
de que son objeto los migrantes, especialmente las mujeres y los nifos, en dife-
rentes partes del mundo” (2000: 2), reiterando la necesidad de que los Estados
“protejan plenamente los derechos humanos universalmente reconocidos de
los migrantes, en particular de las mujeres y los nifos, independientemente de
su situacién juridica, y que los traten con humanidad, sobre todo en lo relativo
a la asistencia y la proteccion” (2000: 3).

De igual modo, el Decreto Legislativo N° 1350 incorpora a las personas en
situacion de vulnerabilidad en el ambito de proteccion por parte de Migracio-
nes, estableciendo mecanismos de comunicacién y coordinacién interinstitu-
cional a fin de implementar medidas de asistencia para la emisién de documen-
tos y permisos de permanencia. Asi indica:

11.2 MIGRACIONES y Ministerio de Relaciones Exteriores en el ambi-
to de sus competencias adoptan los criterios para asistir a las personas
en situacion de vulnerabilidad; pudiendo emitir los documentos y/o
permisos de permanencia temporal o residencia pertinentes.
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Ademas, la Novena Disposicién Complementaria de la norma antes men-
cionada establece que la Superintendencia Nacional de Migraciones puede
exonerar las tasas en casos de migrantes que se encuentren en situaciéon de
vulnerabilidad.

Como vemos, el concepto del migrante en situaciéon de vulnerabilidad, el
reconocimiento expreso de una afectacion de sus derechos fundamentales y
la condicién migratoria irregular son fijados a nivel normativo recién en el afo
2017, lo que resulta en un primer paso fundamental para la construccién de
una politica migratoria con un componente social orientado a la integracién
migratoria.

El mismo Decreto Legislativo establece principios que regulan la actuacion
de MIGRACIONES, los supuestos de vulnerabilidad y las medidas concretas
de proteccién que Migraciones debe implementar. Asimismo, el Reglamento
menciona 17 supuestos de situaciones de vulnerabilidad alineados a la politi-
ca social nacional®, como son las mujeres extranjeras embarazadas, las nifias,
las adolescentes, las victimas de trata de personas, entre otras. Al respecto,
el articulo 230 de la norma precitada prescribe que MIGRACIONES adopta
medidas migratorias de proteccién a su favor, como son la expedicién de docu-
mentos y/o permiso temporal de permanencia, otorgamiento de ampliaciones
de plazo y exoneracién de multas y derechos de tramitacién estipulados en la
normatividad migratoria vigente u otros, que faciliten la atencién a las circuns-
tancias especiales de cada caso en concreto; ademas, que podra exonerar de
la presentacion de requisitos establecidos para los procedimientos estipulados
en la normatividad e inclusive otorgar la calidad especial en caso de extrema
vulnerabilidad y de modo excepcional. En todos los casos sefialados se requiere
un informe del érgano especializado en la materia.

En el afno 2017, se aprobd el Decreto Supremo N° 001-2017-IN que esta-
blece lineamientos para la regularizacién de madres y padres de hijos/as pe-

4 Los supuestos contemplados en el articulo 227 son: a. Victimas de violencia familiar
y sexual, b. Victimas de trata de personas y trafico ilicito de migrantes, c. Situa-
cién migratoria irregular, d. Sustraccion internacional de nifias, nifios y adolescentes,
e. Personas privadas de la libertad, f. Personas con discapacidad, g. Nifas, nifios y
adolescentes, h. Personas con grave enfermedad, i. Adultos mayores, j. Personas
pertenecientes a pueblos indigenas y tribales, k. Personas en situacién de pobreza
y extrema pobreza, |. Desplazados forzados, m. Personas que sufren discriminacion,
n. Nifias, nifios y adolescentes no acompanados, 0. Mujeres embarazadas, p. Pobla-
cion LGTBI, g. Otros que requieren proteccidn en atencién a una afectacién o grave
amenaza a sus derechos fundamentales.
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ruanas menores de edad y mayores de edad con discapacidad severa. Se debe
destacar de este dispositivo el lado humano que supera lo meramente legal. En
efecto, la Primera Disposicion Complementaria Final del mismo establece una
regulacion que privilegia el interés superior del nifio, como son los casos de
los hijos/as peruanos/as menores de edad, cuyas madres hayan sido victimas
de flagrante delito, vinculados a actos de violencia familiar o con medidas de
proteccién por delito de violencia familiar y sexual. El Estado, entendido como
maxima entidad juridica de la tutela de la persona humana, dispone una especie
de deber-principio a MIGRACIONES para que realice todas las acciones perti-
nentes a fin de generar medidas administrativas de facilidad a aquellas mujeres
extranjeras que a la par de realizar sus procesos de regularizacién migratoria
requieren del apoyo estatal para cautelar la integridad fisica y emocional de
sus menores hijos/as. Esta tarea la asume con conviccién MIGRACIONES a
través del personal multidisciplinario de atencién a poblaciones en situacion
de vulnerabilidad.

Las acciones concretas que derivan de la aplicacién de dicha disposiciéon
normativa sobrepasan largamente la regularizaciéon de un estatus migratorio:
permiten el apoyo e inicio de solucién al proyecto de vida de otros seres del
nucleo familiar. A raiz del problema endémico de la violencia familiar y social,
muchas ciudadanas extranjeras con hijos peruanos que tenian dificultades para
permanecer en el pais, terminaron sus relaciones sentimentales, lo que les di-
ficultaba conseguir la documentacién para obtener una calidad migratoria que
les permitiera permanecer en el Pera al lado de sus hijos. Sin esta norma, la
libertad de dichas mujeres estaba coactada totalmente, teniendo que depen-
der paradéjicamente de quienes eran los promotores de la destruccién de sus
proyectos de vida familiar y social. No se requeria de “aval” de otras personas.
Sus casos en si mismos constituian la causal para que el Estado, a través de MlI-
GRACIONES, las escuche, atienda y guie su procedimiento de regularizacion.

El analisis individual de cada caso permitié identificar las barreras en los
procedimientos administrativos o la necesidad de cambios normativos que fa-
vorezcan su permanencia basados en el principio de unidad familiar, al tener
hijos peruanos que requerian proteccién. También se hicieron cambios en los
requisitos TUPA, como la eliminacién de la “carta de garantia” para realizar la
prorroga de residencia y copia del DNI del esposo, realizada en el ano 2015;
todo ello para facilitar su permanencia en el Peru e integrarse al pais al que de-
seaban pertenecer por su arraigo familiar. El sentido mas elemental de justicia
reclamaba que MIGRACIONES no hiciera una apologia de estos requisitos, los
que ante casos de evidente injusticia resultaban paradéjicos y hasta risibles
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mantenerlos vigentes en pleno siglo XXI. Asi pues, MIGRACIONES propone
al Ministerio del Interior la reducciéon de mas de un centenar de requisitos del
Texto Unico Ordenado de Procedimientos Administrativos (TUPA), entre los
gue se encontraban los que estamos glosando, el que se aprueba mediante
Resolucién Ministerial N° 1751-2016-IN, de fecha 21 de diciembre de 2016.

Ademas, MIGRACIONES atendié la situacién de desproteccién de los ciu-
dadanos venezolanos provenientes de la crisis humanitaria de su pais al aprobar
el Decreto Supremo N° 002-2017-IN, que establece medidas para el otorga-
miento del Permiso Temporal de Permanencia para las personas de nacionali-
dad venezolana, siendo evidente que quienes acuden al servicio de atencién al
migrante en situacion de vulnerabilidad son basicamente mujeres.

La ultima medida tomada por la Institucion en el afno 2017 en beneficio de
los extranjeros en situacién de vulnerabilidad fue el Decreto Supremo N° 023-
2017-IN, el cual también aprueba lineamientos para el otorgamiento del Per-
miso Temporal de Permanencia para las personas de nacionalidad venezolana.
Esta medida amplia los beneficios ya otorgados anteriormente para aquellos
gue ingresaron antes del 31 de julio de 2017.

Si bien es cierto que en ambos decretos supremos los beneficios se aplica-
ban a personas extranjeras que hubieran entrado al Perl dentro del plazo se-
Aalado en la misma norma, es evidente que respondieron a las necesidades en
materia migratoria de grupos en situacién de vulnerabilidad; en el primer caso,
para proteger el principio de unidad familiar que beneficiaba tanto a madres/
padres como hijos e hijas, asi como a aquellos que tenian hijos con discapaci-
dad o cuyas madres o padres habian sido victimas de violencia familiar y sexual.
En este Ultimo grupo se encuentran personas con grave enfermedad, personas
en situacion de pobreza y pobreza extrema, nifias, nifos y adolescentes, perso-
nas adultas mayores, entre otros.

Como es evidente, estos lineamientos estan orientados a la integracion del
migrante. Ademas, se considera la atencion a las personas en situacién de vul-
nerabilidad con enfoque de género, a través de medidas de proteccién o asis-
tencia. Esto resulta fundamental porque significa dar continuidad a las medidas
que ya MIGRACIONES venia implementando y amplia la responsabilidad de
todos los sectores o instituciones que tienen competencia para la proteccién y
asistencia a los extranjeros.

Tanto en la construccion de la Politica Nacional Migratoria como en la del
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Plan Nacional de Derechos Humanos, MIGRACIONES ha participado activa-
mente, lo que ha hecho posible que se incorporen las visiones de integracién
y de promocién de una gestién de la migracién dentro del marco normativo de
un Estado democratico y con respeto a los derechos fundamentales.

Por ultimo, a inicios del 2018, se amplié la medida de regularizacién mi-
gratoria de los extranjeros de nacionalidad venezolana. Con el Decreto Supre-
mo 001-2018-IN, se aprobaron lineamientos para el otorgamiento del Permi-
so Temporal de Permanencia. Esta medida permite tener un mejor control de
quienes estan ingresando al territorio peruano y promover de mejor manera su
insercion al mercado laboral formal, asi como al educativo, de proteccién social
u otros.

Grafico 5: Evolucion de la normativa nacional respecto a la vulnerabi-
lidad y el principio de unidad migratoria familiar.
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En suma, la revisién de la normativa migratoria revela una evolucién respec-
to a la problematica social que es una arista del fendmeno migratorio. El marco
normativo vigente reconoce los principios fundamentales de igualdad, no dis-
criminacion y libertad, alineado a la Declaracion Universal de los Derechos Hu-
manos. Ademas, reconoce la importancia de la implementaciéon de las acciones
afirmativas en favor de colectivos intrinsecamente menos favorecidos, como
son los migrantes y mas especificamente algunos como las mujeres victimas de
violencia familiar, mujeres embarazadas, las victimas de trata de personas o las
nifas, ninos y adolescentes, que tienen un componente femenino mayoritario.
Esta evolucién en el marco normativo ha tenido su reflejo en el disefio de ins-
trumentos de gestion, como la Politica Nacional Migratoria y el Plan Nacional
de Derechos Humanos, lo cual es positivo para darle sostenibilidad a lo iniciado
desde la normativa migratoria e impulsada por MIGRACIONES.

Un reciente Informe alternativo presentado al Comité de Proteccién de los
Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares, elaborado
desde la sociedad civil®, reconoce los esfuerzos y avances realizados para aca-
tar las observaciones del Comité respecto a la nueva normativa migratoria, asi
como para la regularizacion de grupos en situacién de vulnerabilidad. Sin em-
bargo, recomienda continuar con el trabajo para evitar la discriminacién contra
grupos de migrantes.

De lo expuesto, podemos afirmar que MIGRACIONES no podia permane-
cer indiferente a una realidad tangible, como es la situacién de vulnerabilidad
de los ciudadanos extranjeros frente a lo cual surge la necesidad de adoptar
las medidas legislativas pertinentes. Conforme hemos demostrado, la vigente
legislacion migratoria es respetuosa del principio de unidad migratoria familiar,
ademas de los principios de dignidad, igualdad y no discriminacion, y la pro-
mocion de los derechos humanos, conforme a la normativa supranacional y
constitucional, en concordancia con la Politica Nacional Migratoria.

5 Elaborado por la Pontificia Universidad Catélica del Perq, el Instituto de Democracia
y Derechos Humanos de la PUCP, la Universidad Antonio Ruiz de Montoyay la ONG
Encuentros - Servicio Jesuita de la Solidaridad y otros.
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En este sentido, MIGRACIONES ha incorporado a las personas en situacién
de vulnerabilidad dentro del &mbito de su proteccién al establecer mecanismos
de comunicacién y coordinacion a fin de implementar distintas medidas de pro-
teccién, incorporando la visién de integracion y la promocion de una gestion
migratoria en beneficio de las personas extranjeras a través de servicios de
calidad, respetando los derechos fundamentales, tarea emprendida por nuestra
Institucion.
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Conclusiones

1. Elenfoque de género, como herramienta analitica y metodoldgica, permite com-
prender que la experiencia migratoria impacta de manera distinta a hombres y
mujeres, quienes no sélo se enfrentan a diferentes oportunidades, sino a dife-
rentes riesgos y desafios. Pone a la luz que las mujeres migrantes estan expues-
tas a riesgos mayores que los hombres en cuanto a discriminacion, explotacion y
violencia. Precisamente, un escenario importante en donde la mujer migrante se
desenvuelve es en el ambito intrafamiliar, debido a que una de las motivaciones
para la migracién es la reunificacién familiar. En este ambito también se suscitan
situaciones de violencia, como uno de los fendmenos que muchas veces acom-
pana a la migracion. Esta situacién exige incorporar los asuntos de género al
proceso de formulacion de politicas migratorias.

2. Del andlisis conceptual y normativo de la migracién se desprende que el incre-
mento de la inmigracion si bien tiene efectos positivos, también trae situaciones
de vulneracién de derechos en algunos grupos de personas extranjeras, sobre
todo cuando se trata de grupos que experimentan desigualdades por causas
estructurales, como la pobreza o el género.

3. La legislacion migratoria previa era deficiente, sin un enfoque de derechos y de
género, lo que devenia en la vulneracion del principio de proteccién a la familia
en general y de la unidad migratoria familiar en especifico. Fueron varios los ca-
sos identificados por MIGRACIONES en los cuales el conyuge agresor sometia
la voluntad de la ciudadana extranjera condicionando su situacidon migratoria a
la no interposicidon de denuncia o demanda alguna, asi como el ulterior desisti-
miento y, en caso contrario, la denunciaba ante las autoridades migratorias, las
cuales procedian a sancionarla con la salida del pais impidiendo su reingreso, sin
considerar que tenia hijos peruanos.

4. La precisada deficiencia legislativa fue superada mediante el disefo y expedi-
cién de medidas e instrumentos normativos (D.S. 001-2017-IN, D.L. 1350y su
reglamento, entre otros) que facilitan la regularizacion migratoria de aquellas
personas que ven vulnerados sus derechos, como es el caso de las mujeres que
son victimas de violencia familiar o que, siendo madres de hijos peruanos, tienen
dificultades para permanecer en el pais y brindarles proteccion.

5. En suma, la actuacion de MIGRACIONES esta alineada a la Politica Nacional
Migratoria, al Marco Normativo Supranacional y Constitucional; en especifico,
al principio de unidad migratoria familiar, lo que se concreta tanto a nivel de
la regularizacién migratoria como de procedimiento sancionador, dado que la
aplicacion de impedimento de ingreso al pais y el plazo del mismo, en caso se
sancione con salida obligatoria y expulsion, se determina teniendo en cuenta el
arraigo familiar.
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