2.5 GOBERNANZA MIGRATORIA
INTEGRAL EN EL PERU:
ARTICULACION INSTITUCIONAL,
SEGURIDAD HUMANA
Y ENFOQUE DE DERECHOS

Nancy Arellano, Matthew Bird y Feline Freier
Catedra de Migraciones de la Universidad del Pacifico (UP)

' CIESE i A0 B & CENTRO DE UNIVERSIDAD (NSO COBIERNGK
( consorcio de investigacion INVESTIGACION @ DEL PACIFICO o gé?:\ir;nz BER&%’\I‘\I%WA =8¢IEI;ICAS PUBLICAS

econémica y social




Proyecto Peru Debate 2026: Propuestas hacia un mejor Gobierno

Gobernanza migratoria integral en el Pera: articulacion institucional, seguridad
humana y enfoque de derechos

Proyecto Peru Debate 2026: propuestas hacia un mejor gobierno

Comité impulsor:

Consorcio de Investigacion Econdomica y Social (CIES)
Centro de Investigacion de la Universidad del Pacifico (CIUP)
Instituto de Estudios Peruanos (IEP)

Instituto Peruano de Economia (IPE)

Escuela de Gobierno y Politicas Publicas de la Pontificia Universidad Catdlica del Peru
(EGPP-PUCP)

Primera edicion: Lima, octubre de 2026
Coordinacion: Claudia Zarzosa

Edicién y correccién de estilo: Lucero Ascarza
llustraciones: Allen Ladd

Diseno y diagramacion: Agustin Portalatino

Hecho el depdsito legal en la Biblioteca Nacional del Peru

N.” de depdsito legal:

Esta publicacion conté con el acompanamiento técnico de la cooperacion alemana
el desarrollo en el marco del trabajo conjunto por promover respuestas mas
inclusivas y con enfoque de derechos, y se concreté para este documento mediante
la revision técnica y la formulacion de aportes para enriquecer su contenido. Esta
iniciativa forma parte del Programa Peru Social, de la Unién Europea, orientado a
contribuir al fortalecimiento de sistemas de proteccion social e inclusion laboral.
El Programa Peru Social se implementa en el marco del Programa S| Frontera, de la
cooperacion alemana para el desarrollo, implementada por la Deutsche Gesellschaft
fur Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH.

El contenido de esta publicacion es responsabilidad exclusiva de los autores y no
necesariamente refleja los puntos de vista de la Unién Europea.

PERUJ

DEBATE 2026




Proyecto Peru Debate 2026: Propuestas hacia un mejor Gobierno

Contenido

Presentacion...........sssssssno 4
(2 Y 0 1= o OO 5
INEFOAUCCION..........ccccoo s 6
1. Diagnostico de la situacion actual ..., 6
2. 0pciones de politica ... 18
3. Identificacion de los costos y beneficios de

las opciones de politica ..., 24
4. Objetivos eSpecifiCos.................iissisnn 30

5. Obstaculos para la implementacion de la politica
SELECCIONAUAL............ooovooeeee et 33
6. Recomendaciones para la implementacion

de la politica propuesta.............m——, 38
Z-HojJaderuta ... 40
8. Referencias bibliograficas ..., 44

PERUJ

DEBATE 2026




Proyecto Peru Debate 2026: Propuestas hacia un mejor Gobierno

Presentacion

La fragmentacion y polarizacion politica en el Peru vienen generando una enorme
inestabilidad institucional; y frenando el crecimiento de la inversion y la economia, en
medio de un boom exportador, con precios pico del cobre y del oro en mas de 75 anos.

Luego de dos siglos de nuestra Independencia y después de superar una terrible
pandemia, muchos de los viejos y graves problemas del pais aun persisten. A las
brechas sociales y de infraestructura, se suman ahora una corrupcion extendida en el
ambito publico, asi como una proliferacion de las economias ilegales y la inseguridad
ciudadana.

Es en este contexto tan retador que las elecciones generales Peru 2026 constituyen,
también, una oportunidad para debatir los temas clave y mas urgentes que debera
priorizar el proximo gobierno. Por ello, cinco instituciones de la academia y la sociedad
civil —el Consorcio de Investigacion Econdmica y Social, el Centro de Investigacion
de la Universidad del Pacifico, el Instituto de Estudios Peruanos, el Instituto Peruano
de Economia y la Escuela de Gobierno y Politicas Publicas de la Pontificia Universidad
Catodlica del Peru— han sumado esfuerzos para ejecutar el proyecto “Peru Debate 2026:
propuestas hacia un mejor gobierno”. Esta iniciativa tiene como objetivos fortalecer la
capacidad de los partidos politicos para disenar planes de gobierno, elevar el nivel del
debate electoral y aportar evidencia y propuestas de politica a las autoridades electas
para el periodo 2026-2031.

Como parte del proyecto se han elaborado 15 documentos de politica agrupados en
cuatro ejes teméaticos: (i) mejorando la gestion publica, (i) fortaleciendo las politicas
sociales, (iii) impulsando el empleo y el desarrollo productivo y (iv) asegurando un
desarrollo sostenible. Cada documento de politica incluye un diagndstico, opciones
de politica, recomendaciones para la implementacion de la politica propuesta y una
hoja de ruta para el proximo gobierno con horizontes a cien dias, un ano y cinco anos
de gestion. Todo ello se pone a disposicion de los partidos politicos, los candidatos a
la Presidenciay al Congreso de la Republica, los medios de comunicacion, la sociedad
civil y la ciudadania en general.

Finalmente, es necesario enfatizar que este esfuerzo no hubiera sido posible sin el
apoyo de nuestros doce aliados estratégicos, y ocho instituciones de la cooperacion
internacional y la sociedad civil, cuyos logotipos aparecen en la contracaratula de
la presente publicacion. A todos ellos les agradecemos muy sinceramente por su
compromiso con la generacion de conocimiento, la gobernabilidad democratica y el
desarrollo sostenible del Peru.

Lima, agosto de 2026

Javier Portocarrero Maisch
Director ejecutivo CIES

Conoce mas del
proyecto aqui
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Resumen

El presente documento propone la formulacion de una Politica Nacional Multisectorial
de Movilidad Humanay Migracion al 2040, orientada a transitar de un modelo centrado
en el control fronterizo restrictivo hacia una gobernanza migratoria integral. A partir
de un diagnéstico de la insercion de la poblacion migrante y refugiada en el Peru,
caracterizado por una alta informalidad laboral (88.6 %) y una marcada vulnerabilidad
documental, se analizan tres opciones de politica. Se selecciona la opcién de
gobernanza integral por su consistencia con el Sistema Nacional de Planeamiento
Estratégico (SINAPLAN), la Politica Nacional Multisectorial de Derechos Humanos
al 2040 y los estandares de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE). Finalmente, se plantea una hoja de ruta estructurada en fases
secuenciales orientadas a resultados, con metas e hitos de corto, mediano y largo
plazo alineados a las fases de planeamiento del SINAPLAN para su implementacion
progresiva.

Palabras clave: Gobernanza migratoria, derechos humanos, insercion laboral,
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Introduccion

En la ultima década, el Peru ha pasado de ser un pais principalmente emisor de
migrantes para convertirse en un espacio complejo de salida, transito, retorno y
acogida de poblacion extranjera, en particular de Venezuela. Esta transformacion ha
puesto a prueba la capacidad del Estado para garantizar los derechos humanos de
todas las personas bajo su jurisdiccion, de conformidad con la Constitucion y los
tratados internacionales ratificados por el pais.

La Politica Nacional Multisectorial de Derechos Humanos al 2040 (PNMDH), aprobada
mediante el Decreto Supremo N.° 018-2024-JUS, identifica como problema publico
central la desigualdad y discriminacion estructural en el ejercicio pleno de los
derechos humanos de las personas, lo que comprende de manera explicita a la
poblacién en movilidad humana (MINJUSDH, 2024). En ese marco, la migracién debe
abordarse como un asunto de derechos humanos, inclusion y gobernanza publica, y
no solo como una materia de control fronterizo o administracion de flujos.

Bajo esa logica, la propuesta de este documento es la formulacion de una Politica
Nacional Multisectorial de Movilidad Humana y Migracion al 2040, con enfoque de
gobernanza, articulacion intersectorial y orientacion a resultados. Esta politica debe
ser coherente con el SINAPLAN y con el Plan Estratégico de Desarrollo Nacional (PEDN)
al 2050, que orienta al pais hacia el pleno desarrollo de las personas, un territorio
sostenible, la competitividad e innovacién, y una democracia con un Estado efectivo
al servicio de las personas (CEPLAN, 2021).

Al mismo tiempo, el pais se encuentra en un proceso de alineamiento con los
estandares de la OCDE y con la l6gica del SINAPLAN, que exige politicas articuladas,
evaluables y orientadas a resultados (OECD, 2016). Bajo ese estandar, la reforma de
la politica migratoria debe articular diagndstico, objetivos, servicios, seguimiento y

control de convencionalidad en una misma arquitectura institucional.

1. Diagnostico de la
situacion actual

1.1. Transformacion del panorama migratorio en el Peru

Durante buena parte del siglo XX, el Peru fue caracterizado como un pais emisor de
migrantes, con diasporas significativas en Estados Unidos, Europa y otros paises
de América Latina. En 2024 se estimd que mas de 3.5 millones de peruanos residian
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en el exterior, muchos de ellos en condiciones de vulnerabilidad socioecondmica y
con insercion laboral precaria (INEl y Migraciones, 2024). Paralelamente, el pais se ha
consolidado como receptor de poblacién extranjera: se calcula que entre 1.3 y 1.6
millones de personas de nacionalidad extranjera residen en el Peru, en su mayoria de
origen venezolano, lo que equivale aproximadamente a un rango de entre el 3% y el
4% de la poblacion total (Plataforma de Coordinacion Interagencial para Refugiados y
Migrantes de Venezuela, 2024; INEI, 2023).

Esta dinamicaha coincidido con un saldo migratorio negativo sostenido en los ultimos
anos, entendido como la diferencia entre las entradas y salidas internacionales
de nacionales; en ese periodo, el nimero de peruanos que salid del pais ha sido
superior al de quienes retornaron, mientras que el flujo de ingreso de poblacion
extranjera también se ha mantenido en niveles elevados (INEl y Migraciones, 2024).
Este escenario no puede comprenderse sélo como un trénsito unidireccional
de “pais emisor” a “pais receptor”. Se trata de un sistema migratorio complejo en
el que coexisten cuatro poblaciones interdependientes: peruanos en el exterior,
extranjeros en el Peru, peruanos retornados y personas con intencién de emigrar,
cada una con vulnerabilidades y capacidades especificas (MRE, 2017).

Desde 2017, con la aprobacion de la Politica Nacional Migratoria (PNM) 2017-2025,
el Peru formalizo una arquitectura de gobernanza migratoria organizada en cuatro
ejes tematicos, orientada a atender a estas poblaciones y a coordinar, evaluar,
proponer, priorizar y supervisar politicas y acciones vinculadas a la gestion integral
migratoria. Este enfoque ha permitido comprender la migracién como un sistema
dinamico que trasciende los flujos de entrada y salida, incorporando trayectorias,
ciclos migratorios y efectos acumulativos sobre el desarrollo nacional. Sin embargo,
su diseno todavia no ha logrado consolidarse plenamente en un sistema transversal
de politicas sectoriales capaz de traducir los postulados conceptuales en servicios
y resultados verificables, en el marco de una cadena de valor publico alineada con el
SINAPLAN (CEPLAN, 2024).

1.2. Marco normativo e institucional de la politica migratoria

1.2.1. Base constitucional e internacional

La Constitucion Politica del Peru (1993) establece que la defensa de la persona
humana y el respeto de su dignidad son el fin supremo de la sociedad y del Estado,
y que es deber primordial de este garantizar la plena vigencia de los derechos
humanos (articulos 1y 44). Asimismo, reconoce el derecho de toda persona a la
igualdad ante la ley, a no ser discriminada por motivo de origen, raza, sexo, idioma,
religion, opinién, condicion econémica o de cualquiera otra indole, y a elegir su lugar
de residencia, transitar por el territorio nacional, salir de él y entrar en él, salvo las
limitaciones previstas por la Constitucion y la ley (articulo 2). La Cuarta Disposicién
Final y Transitoria dispone, ademas, que las normas relativas a los derechos y las
libertades deben interpretarse de conformidad con la Declaracion Universal de
Derechos Humanos y los tratados internacionales sobre la materia ratificados por

el Peru.
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En materia migratoria, resultan especialmente relevantes la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos, la Convencioén Internacional sobre la Proteccion de los
Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares, la Convencion
de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados, el Protocolo de San Salvador y la
jurisprudencia interamericana’, en particular. Estos instrumentos obligan al Estado
peruano a prevenir practicas discriminatorias, detenciones arbitrarias, expulsiones
colectivas y restricciones desproporcionadas al ejercicio de derechos por razon de
la condicion migratoria (Corte IDH, 2003, 2014; Comisién Interamericana de Derechos
Humanos, 2015/2017).

1.2.2. Politicas nacionales y sistema de planeamiento

En el plano interno, la Politica Nacional Multisectorial de Derechos Humanos al
2040 (PNMDH) constituye el instrumento rector en materia de derechos humanos
(MINJUSDH, 2024). Su formulacion se inserta en el SINAPLAN y responde a la necesidad
de articular las politicas nacionales y planes estratégicos bajo una logica de
resultados, seguimiento y evaluacion (MINJUSDH, 2024; CEPLAN, 2024). Esta politica
define como problema publico la “desigualdad y discriminacion estructural en el
ejercicio pleno de los derechos de las personas” y orienta la acciéon estatal hacia
el fortalecimiento de la igualdad sustantiva y la reduccion de barreras de acceso a
derechos para grupos de especial proteccion.

Complementariamente, la Politica Nacional de Desarrollo e Inclusién Social al 2030
(PNDIS) adopta un enfoque multidimensional de la exclusion social y de la pobreza,
y articula la intervencion de varios sectores del Estado para ampliar capacidades,
oportunidades y bienestar a lo largo del ciclo de vida (MIDIS, 2023). Esta visiéon se
integra con el Plan Estratégico de Desarrollo Nacional al 2050 (PEDN), cuyo Objetivo
Nacional 1 busca alcanzar el pleno desarrollo de las capacidades de las personas
sin dejar a nadie atréas, en coherencia con la Agenda 2030 y con una vision de largo
plazo para el pais (CEPLAN, 2021). Desde esta perspectiva de desarrollo, la movilidad
humana deja de ser un fendmeno periférico o meramente administrativo y pasa a ser
un componente transversal del bienestar territorial.

De acuerdo con la Guia de Politicas Nacionales (actualizada al 2024) de CEPLAN, la
formulacion de politicas debe partir de unaidentificacion clara del problema publico,
apoyarse en evidencia y establecer una cadena de valor publico que vincule la
situacion actual con la decision estratégica, los lineamientos y los servicios (CEPLAN,
2024). Asuvez, el estudio de la OCDE sobre gobernanza publica en el Pert sostiene que
el pais debe “superar la fragmentacion institucional y los silos ministeriales y avanzar
hacia una coordinacion mas robusta de todo el gobierno liderada por el centro de
gobierno” (OECD, 2016, p. 3). En consecuencia, la migracion no puede tratarse como un
asunto estrictamente sectorial, sino como un problema publico complejo que exige
articulacion horizontal, coordinacion vertical y una légica de intervencion orientada
a resultados (CEPLAN, 2024; OECD, 2016).
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La Politica Nacional Migratoria 2017-2025 se insertd en este marco como una politica
multisectorial de alcance obligatorio para las entidades del Estado en el @mbito de
sus competencias. Su propodsito fue orientar la accion publica frente a una realidad
migratoria compleja, pero su diseno corresponde a un ciclo de planeamiento previo
a la actualizacion metodologica del SINAPLAN, por lo que su lectura actual debe
hacerse a la luz de los criterios vigentes de articulacion, coherencia y resultados.

1.2.3. Actores institucionales, mandatos y limites de articulacion

La gobernanza migratoria peruana involucra a multiples actores con mandatos
concurrentes y, en algunos casos, superpuestos, entre ellos el Ministerio de
Relaciones Exteriores (MRE), en su rol de conduccion politica y proteccion
internacional; la Superintendencia Nacional de Migraciones (Migraciones), como
autoridad migratoria interna; la Comision Especial para los Refugiados; los ministerios
del Interior, de Justicia y Derechos Humanos, de Salud, de Educacién, de Trabajo y
Promocion del Empleo, de Desarrollo e Inclusion Social; y los gobiernos regionales y
locales (MRE, 2017; Vallejo Martell, 2015).

Esta configuracion responde a la transversalidad de la movilidad humana; sin
embargo, también ha producido una arquitectura de gestion fragmentada, con
asimetrias de capacidad institucional, dificultades de coordinacion intersectorial,
problemas de interoperabilidad de datos y debilidad en la trazabilidad de resultados.
Esta falta de interoperabilidad técnica y de integracion de sistemas de informacion
—especialmente entre la base de datos de solicitantes de refugio administrada por
la Comision Especial para los Refugiados y los registros de Migraciones— debilita
la continuidad de las intervenciones en el territorio, genera retrasos en la emision
de documentos de identidad y afecta el ejercicio de derechos, especialmente alli
donde la capacidad institucional es desigual entre sectores y niveles de gobierno.

Una iniciativa para superar esta fragmentacion institucional fue la Mesa de Trabajo
Intersectorial para la Gestion Migratoria (MTIGM), creada como una comision
multisectorial permanente adscrita al MRE “con el objeto de coordinar, evaluar,
proponer, priorizar y supervisar politicas y acciones vinculadas a la gestion integral
migratoria” (MRE, 2017, p. 26). Su estructura —Pleno, Presidencia, Secretaria Técnica,
grupos de trabajo, subgrupos y comisiones de apoyo- confirma su relevancia como
mecanismo de articulacion horizontal; no obstante, su mandato original fue el de
coordinarelesfuerzointerinstitucional,y no el de ejercerlarectoriadel ciclocompleto
de politica publica en el sentido que hoy exige el SINAPLAN (MRE, 2017; CEPLAN, 2024).
La evidencia documental muestra, ademas, que la MTIGM funciond como un espacio
de produccion de lineamientos técnicos, estrategias, protocolos, planes de difusion
y matrices de indicadores, con una légica de implementacion gradual por grupos de
trabajo y con apoyo de la cooperacion internacional (MRE, 2017; Vallejo Martell, 2015).

Esa fortaleza operativa fue relevante para ordenar un campo de politica todavia
incipiente; sin embargo, no resolvié por si sola la dispersion normativa ni las brechas
de interoperabilidad entre sectores y territorios. Por ello, metodoldgicamente
resulta mas preciso afirmar que existe un desfase normativo y metodologico entre
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una estructura de coordinacion creada antes de la reforma del planeamiento
estratégico y el modelo de politica publica que hoy exige mayor integracion entre
diagnéstico, objetivos, indicadores, seguimiento, evaluacion e interoperabilidad de
la informacion.

1.3. Un modelo centrado en el control de fronteras y sus efectos

La respuesta estatal al nuevo contexto migratorio ha estado marcada por una
progresiva securitizacion? de la migracion. Desde 2017, el marco normativo nacional
ha reforzado de manera constante el control de ingreso, permanencia y salida, asi
como los mecanismos de sanciony expulsion, a través del Decreto Legislativo N.° 1350
(Presidencia de la Republica, 2017), el Decreto Legislativo N.° 1582 (Presidencia de la
Republica, 2023) y las modificacionesintroducidas mediante los Decretos Legislativos
N.° 1719 (Presidencia de la Republica, 2026a) y N.° 1720 (Presidencia de la Republica,
2026b). En particular, el Decreto Legislativo N.° 1582 introdujo un procedimiento
sancionador especial de expulsion acelerada en supuestos de ingreso irregular o
afectacion del orden publico, mientras que las reformas publicadas el 7 de febrero
de 2026 profundizaron esta orientacion securitaria al exigir el registro presencial
obligatorio de solicitantes de refugio (Presidencia de la Republica, 2026a) y la
verificacion y validacion obligatoria de identidad ante entidades publicas y privadas,
incluyendo el sistema financiero (Presidencia de la Republica, 2026b).

Como reconoce la propia autoridad migratoria, estas reformas buscan fortalecer el
control de la permanencia extranjera y aplicar sanciones administrativas céleres.
Sin embargo, en la practica incrementan la carga de cumplimiento para las personas
con vulnerabilidad documental. Los procedimientos administrativos suelen exigir
pagos de multas acumuladas, tasas elevadas, el uso exclusivo de formularios
digitales y plazos estrictos para realizar el cambio de calidad migratoria o prorrogar
la permanencia. Esto puede producir una irregularidad inducida en personas que
ingresaron o residian de forma regular en el territorio, al quedar en situacion irregular
debido a la complejidad del tramite, los costos asociados y la limitada accesibilidad
de lainformacién administrativa.

Conforme al derecho internacional de los derechos humanos, la condicion
migratoria no puede ser utilizada como fundamento automatico para restringir
derechos fundamentales porque ello vulneraria el principio de no discriminacion. En
el caso peruano, la coexistencia de estas medidas restrictivas con las obligaciones
internacionales genera tensiones que no han sido resueltas en el diseno de la Politica
Nacional Migratoria 2017-2025, la cual fue concebida antes de la masificacion de
los flujos y carecié de una arquitectura multisectorial con capacidad de respuesta
integral.
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1.3.1. Regularizacion y estatus legal

Uno de los principales desafios del sistema migratorio peruano radica en el acceso
efectivo alaregularizacion. Tradicionalmente, este problema ha sido abordado desde
una logica binaria que distingue de forma tajante entre poblacion regular e irregular;
sin embargo, esta clasificacion resulta limitada para capturar la complejidad de
las trayectorias migratorias y de los procesos administrativos que las acompanan.
En la practica, existe un continuo de vulnerabilidad documental que abarca desde
personas sin ningun tipo de identificacion hasta aquellas que, aun contando con un
estatus legal, enfrentan barreras para su reconocimiento efectivo por parte de las
instituciones publicas y privadas. Este fendmeno genera subregistro, restringe el
acceso a servicios basicos y dificulta la planificacion de politicas publicas basadas
en evidencia.

La regularizacion no es un acto Unico, sino un proceso que comprende el ingreso,
la permanencia, la renovacion, el cambio de calidad migratoria y, en algunos casos,
el transito hacia figuras de residencia mas estables. La informacion oficial provista
por la ENAHOPV de 2024 aporta evidencia Util sobre la fragilidad de este estatus: en
las ocho ciudades de estudio, el 61% de la poblacién venezolana contaba con carné
de extranjeria vigente y el 20.8 % con el Carné de Permiso Temporal de Permanencia
(CPP) vigente, mientras que un significativo 13.9 % carecia de cualquier tipo de permiso
migratorio (INEl y Migraciones, 2024). Entre quienes se encontraban sin permiso, las
principales razones declaradas fueron no contar con la documentacion requerida
(33.4 %) y problemas econémicos o multas acumuladas no canceladas (33.2 %).
Esta evidencia demuestra que la irregularidad es, en gran medida, el resultado de
barreras materiales y administrativas que interrumpen la continuidad documental de
las personas en el territorio.

1.3.2. Barreras y riesgos detectados

La regularizaciéon enfrenta barreras complejas, como los altos costos econdmicos y
requisitos de dificil cumplimiento?®, entre ellos la presentacion de pasaportes vigentes
o certificados de antecedentes penales de dificil obtencién en los paises de origen.
A ello se suma la falta de canales de informacion claros, oportunos y culturalmente
comprensibles, lo que incrementa la probabilidad de error, retraso o abandono del
trémite. Estas barreras no solo encarecen el proceso, sino que producen riesgos
institucionales y sociales severos: aumentan la informalidad laboral, dificultan la
afiliacion a los servicios de salud y educacion, y empujan a parte de la poblacion
migrante hacia circuitos de intermediacion informal o redes de explotacion.

La evidencia disponible sugiere, ademaés, que los periodos prolongados de
irregularidad documental generan efectos de cicatrizacion (scarring effects)®, los

on scarring effects alude a I
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cuales merman la capacidad de integracion socioecondmica a largo plazo, incluso
después de una eventual regularizacion. Desde el punto de vista de la gestion
publica, esto significa que la regularizacion no puede depender Unicamente de
tramites digitales o de requisitos documentales estandarizados. El sistema requiere
una estrategia de orientacion, asistencia y simplificacion que reduzca los costos de
transaccion para el usuario y reconozca la asimetria de informacion que afecta a
quienes se encuentran en situacion de mayor vulnerabilidad®.

En ese sentido, el Decreto Legislativo N.° 1719, promulgado el 6 de febrero de 2026,
constituye una respuesta parcial a los problemas de trazabilidad e identificacion
al exigir que las solicitudes de refugio se presenten de forma presencial ante
Migracionesy que los solicitantes registren obligatoriamente sus datos biométricos®.
Por su parte, el Decreto Legislativo N.” 1720 establece la obligatoriedad de que las
entidades publicas y privadas validen la identidad de los extranjeros que acceden
al sistema financiero mediante los mecanismos de verificacion autenticados por
la autoridad migratoria (Presidencia de la Republica, 2026b). Si bien en el marco de
la aprobacion de medidas recientes que buscan fortalecer la seguridad ciudadana
e interoperabilidad de datos —Decretos Legislativos N.” 1719 y 1720- podrian haber
algunos avances en relacion con la acreditacion de identidad, se requiere que el
Estado active, de forma paralela, rutas de regularizacion accesibles y consistentes
con el principio de igualdad sustantiva, removiendo barreras administrativas
injustificadas que perpetuan la exclusion de las poblaciones en movilidad humana’.

1.4. Perfil de la poblacion migrante y enfoque de derechos

El diseno y la implementacion de una politica publica efectiva exigen partir de
un diagnostico empirico del perfil socioecondmico de la poblacion usuaria. La
informacion provista por el INEl, a través de la ENAHOPV, revela brechas persistentes
de integracion estructural en el territorio. Estas brechas limitan el ejercicio efectivo
de los derechos humanos y merman la capacidad del Estado para capitalizar el
potencial econémico de la movilidad humana.

“n (non-refoulement
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1.4.1. Integracion laboral

El mercado laboral peruano, caracterizado por una informalidad que afecta
estructuralmente a mas de siete de cada diez trabajadores nacionales, actua como
un espacio de precarizacion para la poblacion en movilidad humana. Segun los
datos de la ENAHOPV, el 88.6 % de los trabajadores venezolanos se desempena en la
informalidad laboral, conuningreso promedio mensual de S/ 1,484, en condiciones que
reflejan la prevalencia de contratos verbales o temporales, ausencia de proteccion
social y jornadas de trabajo prolongadas.

Estainsercion informal se encuentra estrechamente vinculada a barreras normativas
e institucionales rigidas. En primer lugar, la cuota de contratacion de extranjeros
regulada por el Decreto Legislativo N.” 689 establece topes restrictivos (maximo 20 %
del personal y 30 % de la planilla de remuneraciones), lo que genera un desincentivo
estructural para la formalizacién en empresas de mediana y gran escala. En segundo
lugar, la discontinuidad juridica de los permisos temporales (como el CPP) interrumpe
la estabilidad contractual. Al no ser renovables indefinidamente ni asegurar una
transicion fluida hacia calidades migratorias de residencia, la pérdida de vigencia
del documento extingue automaticamente el vinculo laboral formal. De este modo,
los trabajadores se ven empujados a ciclos repetitivos de informalidad o subempleo.

Esta precariedad se traduce en una marcada vulnerabilidad material. La vulnerabilidad
monetaria —definida como la probabilidad de recaer en situacion de pobreza ante
choques econdmicos exdégenos como enfermedades, desempleo o inflacion-
alcanza un preocupante 33.7 % entre los hogares migrantes, frente al 24.8 % observado
en la poblacion peruana. De acuerdo con la Politica Nacional de Desarrollo e Inclusion
Social al 2030 (PNDIS), esta exclusion multidimensional impide que los hogares
conviertan sus capacidades en bienestar efectivo debido a la falta de redes de
apoyo locales y a la fragilidad de su estatus legal.

En este contexto, el principal costo de oportunidad para el desarrollo nacional es el
desaprovechamiento de capital humano, conocido en la literatura cientifica como
“desperdicio de cerebros” (brain waste)®. A pesar de que entre el 36.2 %y el 44 % de los
inmigrantes venezolanos posee educacion superior técnica o universitaria completa,
Unicamente el 7.8 % ha logrado obtener el reconocimiento y la revalidacion formal de
sus titulos profesionales en el territorio peruano.

La investigacion econdmica de Groeger, Ledn-Ciliotta y Stillman (2024) aporta
evidencia empirica que desmitifica los efectos negativos de la movilidad humana en
el mercado local. De acuerdo con los autores, los flujos de inmigrantes calificados
venezolanos han generado impactos positivos en las economias locales de acogida,
incrementando los ingresos y los niveles de empleo de la poblacion nativa peruana,
y reduciendo las tasas de criminalidad reportadas en las provincias con mayor

recepcion®. En consecuencia, remover las barreras normativas de revalidacion

de brainwaste o”
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académica e insercion laboral no solo favorece la inclusion del migrante, sino que
cataliza un retorno positivo en términos de productividad laboral, consumo formal,
recaudacion fiscal y crecimiento del Producto Bruto Interno (PBI).

1.4.2. Integracion social

Las condiciones de vulnerabilidad documental e informalidad econdmica se
intersectan de manera directa con las barreras de acceso a los servicios publicos
fundamentales, contraviniendo el enfoque de derechos de la Politica Nacional
Multisectorial de Derechos Humanos al 2040 (PNMDH). En el ambito de la salud,
solo el 49.1 % de la poblacion venezolana cuenta con algun tipo de cobertura de
aseguramiento meédico, concentrada principalmente en el Seguro Integral de Salud
(SIS), segun la ENAHOPV 2024.

La limitada cobertura fomenta dinamicas de exclusion sanitaria. El 44 % de las
personas migrantes prefiere recurrir a la automedicacién en farmacias o boticas
antes que acudir a los establecimientos del primer nivel de atencién del Ministerio
de Salud. Dicha autoseleccion responde al temor a la discriminacion por motivos de
nacionalidad, al desconocimiento de los procedimientos administrativos de afiliacion
y al temor a que lairregularidad documental sea denunciada ante las autoridades de
control. La exclusion es especialmente critica para mujeres gestantes y menores
durante sus primeros mil dias de vida, periodos clave para el desarrollo humano
donde el control de convencionalidad exige una proteccién de salud reforzada y
universal.

En el sistema de educacion basica regular, la matricula escolar de menores
venezolanos alcanzé el 65 % en 2022; sin embargo, la tasa de desercion registrada
llegd al 20 %, una cifra que contrasta drasticamente con el aproximado 3 % registrado
en el alumnado peruano. La interrupcion de las trayectorias educativas se asocia ala
exigencia de documentos escolares legalizados y apostillados de dificil obtencion, a
la discriminaciéon en los entornos escolaresy ala necesidad de que los adolescentes
se incorporen tempranamente al mercado laboral informal para complementar el
ingreso familiar.

En tal escenario, se produce una “desprofesionalizacién generacional”. A pesar
de que los padres y madres migrantes poseen un elevado perfil académico, la
falta de regularidad juridica y las barreras de convalidacion impiden que sus hijos
accedan ala educacion superior técnica o universitaria, limitando la movilidad social
intergeneracional y empujando a los hogares calificados a reemigrar a terceros
paises en busqueda de mejores condiciones de desarrollo.

1.4.3. Vivienda y dimensién urbana de la migracion

La migracion internacional en el Peru es un fenomeno eminentemente urbano, con
una concentracion asimétrica en Lima Metropolitana y el Callao. De acuerdo con la
ENAHOPV, el 95.9 % de los hogares venezolanos reside en viviendas de alquiler y el
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14.7 % de esta poblaciéon habita en condiciones de hacinamiento severo (mas de tres
personas por habitacion).

Esta alta dependencia del mercado de alquiler informal, donde no se exigen
contratos escritos ni se registran garantias legales, expone a las familias a desalojos
arbitrarios, sobrecostos y condiciones habitacionales precarias. La segregacion
territorial resultante situa a las poblaciones migrantes en las periferias urbanas con
déficit de acceso a servicios de agua potable, saneamiento y transporte formal. Esta
precariedad habitacional no solo afecta la salud familiar, sino que debilita el acceso
a empleos formales estables y consolida dinamicas de marginacion espacial que
dificultan la cohesion comunitaria.

1.4.4. Enfoque interseccional, vulnerabilidad social y proteccion especial

De conformidad con los criterios de la PNMDH al 2040 y del Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico (CEPLAN), la vulnerabilidad social no es una caracteristica
bioldgica o individual, sino una condicion multidimensional y relacional que
se intensifica cuando convergen multiples factores de exclusion. Un anélisis
interseccional® revela que las barreras del entorno no impactan con la misma
intensidad a toda la poblacion en movilidad humana. Las mujeres, la ninez, la
adolescencia, los hogares monoparentales y las personas en situacion de
irregularidad documental soportan de manera desproporcionada los costos de la
exclusion institucional.

Las mujeres migrantes enfrentan mayores cargas asociadas a las tareas de cuidado
no remuneradas, menores salarios y una marcada exposicion a la violencia basada
en género. El incremento de la violencia fisica, psicoldgica y sexual contra mujeres
extranjeras en el territorio nacional se refleja en el aumento de casos atendidos por
los Centros Emergencia Mujer (CEM), registrandose 1490 casos en 2020 y 2435 casos
en 2021, con una abrumadora presencia de victimas de nacionalidad venezolana.

El Informe Defensorial N.° 006-2023-DP-ADM de la Defensoria del Pueblo documenta
de forma detallada las barreras de acceso a la justicia que afectan a este grupo.
Entre los principales obstaculos destacan la exigencia ilegal de documentos
de identidad vigentes por parte de los operadores policiales y judiciales para
registrar las denuncias, el trato discriminatorio basado en estereotipos de género
y nacionalidad, y el temor generalizado de las victimas a ser expulsadas del pais si
acuden a las comisarias a denunciar a sus agresores. De este modo, la irregularidad
inducida por el propio aparato estatal bloquea los canales de proteccion frente a
la violencia familiar y de género, perpetuando un estatus de exclusion ciudadana y
precarizacion de la vida de las mujeres en el territorio peruano.
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1.5. Percepcion publica, discriminacion y xenofobia

Las actitudes hacia la poblacion en movilidad humana en el Pert han experimentado
un agudo proceso de deterioro en la Ultima década. De acuerdo con el Migrant
Acceptance Index" (Indice de Aceptacion de Migrantes) de la encuestadora global
Gallup, el puntaje de aceptacion social del Peru sufrio la caida més pronunciada de
AmeéricalLatinaendicho periodo, al descender de unnivelde 6.33en 2016 a3.61en 2019.
Este desplazamiento de la tolerancia hacia el rechazo no constituye un fenémeno
espontaneo ni fortuito; por el contrario, se inserta sobre condiciones estructurales
preexistentes en el pais de acogida, tales como una alta informalidad laboral, una
persistente saturacion de los servicios publicos de salud y educacion, y una marcada
desconfianza ciudadana hacia la eficacia de las instituciones estatales. En este
entorno frégil, diversos actores de la esfera mediatica y politica instrumentalizaron
las ansiedades colectivas mediante la construccion de un «panico migratorio»,
reconfigurando discursivamente la migracion como una amenaza existencial para el
orden interno y la estabilidad econdmica (GTRM, 2024; Solis, 2022).

Para comprender la raiz de esta hostilidad, resulta indispensable incorporar la
categoria de “adiaforizacion” propuesta por Zygmunt Bauman (2005), que refiere al
procesomediante el cual determinados sistemas sociales, mediaticos o burocraticos
sustraen los actos humanos del ambito de la evaluacion moral, despojando a
las personas de su condicidn de préjimos y transforméndolas en categorias
impersonales o abstracciones (“amenazas”, “riesgos”, “costos”). Al deshumanizar
al otro, convirtiéndolo en un elemento ajeno en lugar de un semejante con quien
empatizar, se suspende la responsabilidad ética colectiva.

En el contexto peruano, este fendmeno se materializa en la criminalizacion discursiva
de la migracion venezolana desde los formadores de opinién publica: autoridades
y medios de comunicacion. Un diagndstico sistematico de la prensa escrita local
publicado por la Agencia de la ONU para los Refugiados (ACNUR) y la Universidad del
Pacifico reveld que el 44 % de las noticias sobre la diaspora asocia el fendmeno
migratorio con algun tipo de problema o conflicto nacional (Freier et al., 2021). Dentro
de esta cobertura problematica, el encuadre mediatico que vincula directamente a
estapoblacionconladelincuenciaylainseguridadrepresentael 26 %, consolidandose
como la narrativa negativa mas recurrente de los medios analizados. Este sesgo de
representacion contrasta severamente con la vulnerabilidad de |la propia poblacion
migrante ocupada, cuya tasa de informalidad laboral alcanza un alarmante 88.6 %,
limitando drasticamente sus oportunidades de insercion formal y exponiéndola
a la precariedad (INEI, 2024). De este modo, el proceso de adiaforizacion inmuniza
moralmente a la sociedad de acogida, legitimando el trato hostil, la exclusion
residencial y la explotacion laboral bajo una aparente légica de autoproteccion,
lo que neutraliza cualquier atisbo de solidaridad hacia el dolor de las familias en
situacion de movilidad.

Migrant Acceptance Index de Gallup es ur
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Dicha negacién moral convive con la conformacion de lo que Guy Standing (2013)
denomina el precariado. El precariado no constituye simplemente una clase
trabajadora empobrecida, sino una clase en formacion definida por la inestabilidad
laboral sisteméatica, la ausencia de identidad profesional, la volatilidad de ingresos
y, fundamentalmente, por tener una relacion restrictiva con el Estado que Standing
conceptualiza como el estatus de “denizen” o residente sin derechos plenos.

En el Peru, la poblacion trabajadora venezolana personifica esta precariedad
existencial. Como se menciond, con una tasa de informalidad del 88.6 %, ingresos
promedio que apenasrozanlos S/ 1,484 y unainestabilidad legal inducida por permisos
temporales de dificil renovacion, el migrante queda despojado de sus derechos
civiles, sociales y econémicos, viéndose obligado a “suplicar” de forma constante la
discrecionalidad administrativa para evitar la irregularidad o la expulsion.

La paradoja mas critica de este fendmeno radica en la competencia intraclase y el
conflicto identitario que se genera entre el precariado extranjero y el precariado
nacional de acogida. Como advierte Bauman en su anélisis de la globalizacion, el
precariado local —los ciudadanos peruanos empobrecidos, informales e inseguros
que carecende redes de proteccion frente alos choques econdmicos— experimenta
un “alivio de estatus” al contrastar su posicién de vulnerabilidad con la del inmigrante
“sin papeles”. Al carecer de seguridad material, el nacional vulnerable encuentra
en su identidad nacional un ultimo refugio de superioridad juridica y moral frente al
extranjero irregular, visto como un “otro”.

Esta fractura social es capitalizada politicamente mediante la construccion del
migrante como un “chivo expiatorio™. Al atribuir de manera simplista y univoca
problemas estructurales complejos —como el crimen organizado, la precariedad del
empleoy el colapso de los servicios publicos— a la poblacion de origen extranjero, las
élites politicas y mediaticas desvian la atencion ciudadana de las fallas sistémicas del
propio aparato estatal. Esto ocurre a pesar de que las investigaciones penitenciarias
de Pezo Jimenez et al. (2025) y los estudios del Observatorio Nacional de Politica
Criminal (INDAGA) del Ministerio de Justiciay Derechos Humanos (2022) descartan una
correlacion entre el incremento de la inmigracion y la victimizacion delictiva efectiva
en el territorio nacional.

De acuerdo con el diagndstico de la situacion actual, las percepciones negativas® en
el plano local se estructuran en torno a tres dimensiones criticas:

La criminalidad: Existe una brecha insalvable entre la representacion subjetiva del
delito y la victimizacion real. Las investigaciones especializadas del Observatorio
INDAGA del Ministerio de Justicia confirman que la asociacién automatica entre la
presencia de poblacion venezolana y el incremento de las tasas de delincuencia

carece de sustento empirico, evidenciando que las dinamicas de la criminalidad

> de chivo expiatorio en |z
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responden a factores de marginalidad y debilidad estatal preexistentes, y no al flujo
migratorio transfronterizo.

Elimpacto econémico: A pesar de que laretdrica proteccionista asume que la oferta
laboral extranjera deprime los salarios nacionales y desplaza a los trabajadores
locales, los estudios de economia aplicada revelan que la flexibilidad e informalidad
delmercado laboral peruano han permitido absorber este flujo con efectos negativos
nulos o acotados para los nativos, generando, por el contrario, retornos positivos de
productividad en sectores que demandan capital calificado.

La exclusion social: El rechazo subjetivo se traduce en exclusion material y
discriminacion directa. La ENAHOPV revela que el 23.7 % de la poblacion extranjera
reportd haber experimentado discriminacion directa en el Ultimo ano, concentrada
principalmente en el espacio publico (transporte y calles) y en el trato con
instituciones del Estado.

En este plano, la investigacion de Groeger et al. (2024) aporta un hallazgo causal
decisivo: la discriminacion percibida por la poblacion migrante se incrementa
significativamente en aquellos territorios donde los mercados laborales informales
locales son mas débiles. Esto demuestra que la debilidad de la economia informal
—gue actua habitualmente como amortiguador de la asimilacion— eleva la friccion
competitiva entre nativos y extranjeros, traduciéndose en una hostilidad social
abierta, en la consolidacion de la mixofobia™ (el temor a mezclarse con el diferente)
y en barreras de acceso residencial y laboral basadas puramente en criterios de
nacionalidad. En consecuencia, desmantelar estas narrativas deshumanizadoras es
una condicion indispensable para que cualquier propuesta de gobernanza migratoria
integral sea socialmente viable y logre restaurar la cohesion comunitaria en el

territorio peruano.

2. Opciones de politica

La formulacion de alternativas de politica publica debe partir de la relacion de
causalidad identificada en el diagndstico. El problema publico central de la movilidad
humana en el Peru —caracterizado por la irregularidad inducida, la hiperinformalidad
laboral, las escasas condiciones paralainsercion plena del capital humano altamente
calificado y las barreras de acceso a servicios esenciales— no puede ser resuelto
mediante intervenciones fragmentadas o sectoriales®.
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De conformidad con la Guia de Politicas Nacionales del Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico (CEPLAN), la definicion de las opciones de politica exige
construir una cadena de valor publico coherente, donde se comparen alternativas
viables para transformar la situacién actual hacia el futuro deseado al 2040.

Sobre esta base tedrica y metodoldgica, se presentan y evaluan tres opciones de
politica publica diferenciadas en su enfoque, su viabilidad y su alineamiento con el
Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico (SINAPLAN).

2.1. Criterio metodologico para la seleccion

La seleccion de la opcion recomendada se realiza mediante un anélisis multicriterio.
Para evitar una decision basada solo en preferencia normativa, las alternativas se
evalUan con cinco criterios: impacto sobre el problema publico, viabilidad técnica,
viabilidad politica, sostenibilidad fiscal y alineamiento normativo-estratégico. Cada
criterio se valora en una escala de 1 a 5, donde 1 representa desempeno muy bajo
y b desempeno muy alto, y se asignan ponderaciones segun su relevancia para la
resolucion estructural del problema migratorio.

TS ] I

Impacto estructural sobre el problema 30% Es el criterio central, porque la politica
publico debe modificar causas y no solo sintomas.
Alineamiento normativo y estratégico 25% La politica debe ser coherente con la

PNMDH al 2040, el PEDN al 2050 y el SINAPLAN.

Viabilidad técnica e institucional 20% La solucion debe ser implementable con
capacidades estatales reales.

Sostenibilidad fiscal 15 % La politica debe ser financieramente viable
en el mediano plazo.

Viabilidad politica 10 % La implementacion requiere aceptacion
social y capacidad de articulacion efectiva.

Esta ponderacion privilegia el valor publico y la consistencia de largo plazo por encima
de la rentabilidad politica inmediata. Por ello, la opcién recomendada no es la que
promete mayores sehales de control en el corto plazo, sino la que mejor combina
capacidad de transformacion, factibilidad y coherencia institucional.

Opciodn 1: Control migratorio restrictivo

a. Descripcion. Esta opcion prioriza el control fronterizo, la fiscalizacion estricta
de la permanencia y la aplicacion expedita de sanciones y expulsiones
a personas extranjeras en situacion irregular. Su légica se orienta a la
seguridad ciudadana y a la preservacion del orden publico, con énfasis en
la deteccion, detencion y salida de personas migrantes que no cumplen los
requisitos administrativos.
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b. Viabilidad técnica. Es limitada en el mediano y largo plazo. Aunque existen
avances en identificacion biométrica para ciertos procedimientos
migratorios, las capacidades operativas para fiscalizar frontera y territorio
son insuficientes. La rigidez de requisitos, multas acumuladas y barreras
administrativas tienden a inducir irregularidad, empujando a parte de
la poblacion hacia la clandestinidad y el subregistro, lo que reduce la
trazabilidad estatal.

c. Viabilidad politica. Es alta en el corto plazo, porque ofrece una respuesta
visible ante la percepcion de inseguridad y puede ser funcional a discursos
que asocian migracion con criminalidad. Sin embargo, su viabilidad disminuye
en el mediano plazo, porque no resuelve la insercion econdmica ni la
cohesion social, y termina profundizando tensiones territoriales.

d. Alineamiento estratégico. Es muy bajo. Esta opcion atiende sintomas
visibles, pero no modifica las causas estructurales del problema publico. Por
ello, resulta poco consistente con el SINAPLAN, con la PNMDH al 2040 y con la
|6gica de gobernanza integrada recomendada para el Peru.

e. Ventaja principal. Su fortaleza es la visibilidad politica inmediata: transmite
una senal de control y responde a presiones mediaticas o electorales de
corto plazo.

f. Costos y limitaciones. Requiere gasto operativo sostenido en patrullaje,
fiscalizacion y expulsion; ademas, eleva los incentivos para la clandestinidad
y para redes ilicitas de trafico, trata y explotacion. Institucionalmente,
debilita la trazabilidad estatal y reduce la utilidad de la informacion oficial,
al desplazar a las personas hacia el subregistro. En términos de politica
publica, no corrige la irregularidad inducida, la informalidad laboral ni la
fragmentacion institucional.

Opcion 2: Proteccion con enfoque humanitario

a. Descripcion. Esta opcion prioriza el acceso efectivo a salud, educacion,
asistencia social y mecanismos de proteccion especializada para personas
migrantes y refugiadas en situacion de vulnerabilidad, independientemente
de su estatus documental. Su fundamento es la obligacién estatal de
proteger derechos y de asegurar un piso minimo de dignidad para grupos de
especial proteccion.

b. Viabilidad técnica. Es media-baja si se implementa de manera aislada. Su
efectividad depende de la capacidad de absorcion de los sistemas publicos
de salud y educacion, que ya presentan limitaciones estructurales de
infraestructura, cobertura y gestion. Sin mecanismos complementarios
de regularizacion e insercion laboral, la politica puede concentrarse en la
atencion asistencial y no en la superacion de las causas de la exclusion.
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c. Viabilidad politica. Es baja en el debate doméstico actual, porque suele
percibirse como un juego de suma cero frente a la poblacion nacional
vulnerable. No obstante, cuenta con mayor respaldo de agencias de
cooperacion, organismos multilaterales y actores humanitarios. Su
legitimidad publica mejora cuando se presenta como proteccion minima
indispensable y no como sustituto de una politica de integracion.

d. Alineamiento estratégico. Es medio-alto. Cumple con las obligaciones
internacionales de derechos humanos y con la PNMDH al 2040, pero su
articulacion con el PEDN al 2050 y con la logica de productividad, innovaciony
desarrollo territorial es incompleta si no se integra con politicas de empleo,
regularizacion y gestion territorial.

e. Ventaja principal. Reduce danos humanitarios agudos y protege de manera
reforzada a grupos de especial vulnerabilidad, especialmente mujeres, ninez
y adolescencia.

f. Costos y limitaciones. Implica mayor gasto social directo y mayor presion
sobre servicios publicos ya saturados. Si se implementa sin coordinacion
intersectorial ni enfoque productivo, puede consolidar dependencia
asistencial y limitar su impacto transformador. En términos estructurales, no
resuelve la informalidad laboral ni la fragmentacion institucional.

Opcidn 3: Gobernanza migratoria integral

a. Descripcion. Esta opcion integra regularizacion accesible, insercion laboral
formal, interoperabilidad de datos, coordinacion intersectorial, enfoque
territorial y cohesion social bajo una légica de desarrollo con enfoque de
derechos. Su propdsito es intervenir sobre las causas estructurales del
problema publico y no solo sobre sus sintomas inmediatos.

b. Viabilidad técnica. Es alta, aunque exige inversion inicial. Se apoya
en la modernizacion tecnoldgica, la simplificacion administrativa y la
interoperabilidad entre entidades publicas, lo que permite mejorar la
trazabilidad, reducir la discrecionalidad y facilitar la regularizacion. Su
implementacion requiere capacidades institucionales sostenidas y una hoja
de ruta clara de seguimiento y evaluacion.

c. Viabilidad politica. Es media-alta en el mediano plazo. Aunque demanda
capital politico y coordinacion intersectorial, sus resultados contribuyen a
desactivar las causas de la resistencia social porque formalizan la insercion,
reducen la vulnerabilidad documental y mejoran la seguridad institucional. Su
viabilidad mejora cuando se comunica como politica de orden, desarrollo y
seguridad humana, no como politica de apertura indiscriminada.

d. Alineamiento estratégico. Es muy alto. Es la alternativa que mejor articula
el SINAPLAN, la PNMDH al 2040, el PEDN al 2050 y el enfoque de gobernanza
integrada recomendado para el Peru por el Banco Mundial (2023).
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e.Ventaja principal. Su fortaleza es que interviene simultaneamente sobre

regularizacion,

formalizacion,

trazabilidad estatal

generando retornos de mediano y largo plazo.

y cohesion social,

f. Costos y limitaciones. Requiere inversion fiscal inicial en interoperabilidad,
biometria, regularizacion y asistencia técnica; también demanda una
estrategia sostenida de legitimacion publica. Sus beneficios son menos

inmediatos que los de las opciones mas restrictivas, pero mas robustos y

sostenibles.

Opcién de

politica

Opcién 1:
Control
migratorio
restrictivo

Opcion 2:
Proteccion
con
enfoque
humanitario

Opcioén 3:
Gobernanza
migratoria
integral

Descripcion

Prioriza el
fortalecimiento del
control fronterizo, la
fiscalizacion estricta

de la permanenciay

la aplicacion répida

de sancionesy
expulsiones en casos de
irregularidad.

Prioriza el acceso
efectivo a salud,
educacion, asistencia
social y mecanismos
de proteccion
especializada para
personas migrantes y
refugiadas en situacion
de vulnerabilidad,
independientemente de
su estatus documental.

Integra regularizacion
accesible, insercion
laboral formal,
interoperabilidad de
datos, coordinacion
intersectorial, enfoque
territorial y cohesion
social bajo una logica de
desarrollo con enfoque
de derechos.

Ventajas e impactos
potenciales

Genera una senal

visible de control en

el corto plazo, puede
reducir temporalmente
la percepcion de
desorden, y ofrece
réditos politicos
inmediatos en contextos
de alta inseguridad
percibida.

Reduce riesgos
humanitarios agudos,
mejora el cumplimiento
de obligaciones
internacionales,
fortalece la proteccion
de grupos de especial
protecciony atenua
danos severos en
mujeres, ninez y
adolescencia.

Interviene sobre

causas estructurales,
reduce la irregularidad
documental, mejora

la trazabilidad estatal,
amplia la insercion
laboral formal y permite
aprovechar el capital
humano migrante para el
desarrollo nacional.

Limitaciones e

impactos directos/
indirectos

No corrige las causas
estructurales de la
irregularidad inducida

ni de la informalidad
laboral. Puede aumentar
la clandestinidad,

el subregistroy

la vulnerabilidad
documental, ademés de
elevar incentivos para
redes de trata, traficoy
explotacion.

Si se formula aislada,
no resuelve la
integracion economica
ni la fragmentacion
institucional. Puede
presionar sistemas
sociales ya saturados
y generar dependencia
asistencial sino se
vincula con medidas
de regularizacion e
insercion productiva.

Requiere inversion inicial
en interoperabilidad,
capacidades técnicas
y coordinacioén politica
sostenida. También
demanda legitimidad
social y una estrategia
comunicacional
persistente para
sostener su
implementacion.

Para evitar decisiones basadas en preferencias subjetivas, la seleccion de la
alternativa recomendada se realiza mediante un analisis multicriterio ex ante, el cual

evalla el desempeno de cada opcidn segun la siguiente ecuacion de ponderacion
de valor publico esperado:
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Donde:

e V. representa el valor de seleccion final de la opcion /.

e /i representa el impacto estructural sobre el problema publico asociado a un
coeficiente de ponderacion w, = 0.30 (30 % del peso total).

o A representa el alineamiento estratégico y normativo con el SINAPLAN (w, =
25%).

e T, representa la viabilidad técnica e institucional (w, = 20 %).

o F representa la sostenibilidad fiscal de mediano plazo (w, = 15 %).

¢ P.representa la viabilidad politica de la reforma (w, = 10 %).

Cada opcion de politica recibe una calificacion de 1 a 5 en cada uno de los cinco
criterios. Al multiplicar estas calificaciones por sus respectivos pesos y sumarlas,
se obtiene el Valor Publico Esperado (Vi). La alternativa que obtenga la puntuacion
ponderada més alta es la recomendada técnicamente para su aprobacion.

Impacto || Viabilidad || Viabilidad L

estructural técnica politica

Sostenibilidad | Alineamiento

fiscal estratégico Ponderada

Final

Control
migratorio 2 1 1.65
restrictivo

Proteccion
de derechos
3 3 2 2

con enfoque

humanitario

Gobernanza

migratoria

integral

La evaluacion comparativa confirma que la Opcion 3 obtiene el mayor valor publico
esperado y articula proteccion, regularizacion e inclusion productiva, y por ello
constituye la alternativa mas robusta para una politica migratoria de largo plazo.

Opcion recomendada

La eleccion de esta alternativa se sustenta en la superacion de los enfoques
parciales. La evidencia criminoldgica provista por el Observatorio INDAGA (2022)
demuestra que las medidas de control puramente punitivas y restrictivas no detienen
los flujos fronterizos, sino que alimentan las economias ilegales de trata y trafico de
personas en las zonas de frontera. De forma paralela, la evidencia econémica de
Groeger, Ledn-Ciliotta y Stillman (2024) revela que los flujos de migracion calificada
venezolana en el Peru generan externalidades positivas sobre los ingresos locales
y la productividad del mercado de acogida. Sin embargo, este dividendo econémico
se ve anulado por un marco normativo desfasado y por barreras administrativas
de revalidacion académica que limitan la formalizacion de profesionales altamente

calificados, confinandolos a la economia informal y al desperdicio de capacidades.
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Por consiguiente, la gobernanza migratoria integral se selecciona como la opcion
preferente porque permite transitar del control punitivo y el asistencialismo
fragmentado hacia un modelo estratégico de desarrollo nacional. Esta opciéon es
la Unica alternativa capaz de articular de manera sostenible los compromisos de
la adhesion del Peru a la OCDE con las metas de competitividad, inclusion social y
control de convencionalidad contempladas en la planificacion del Estado peruano
al 2050.

3. Identificacion de los
costos y beneficios
de las opciones de
politica

La evaluacion de las opciones de politica migratoria en el Peru requiere trascender
el anélisis de los costos e impactos presupuestales inmediatos, incorporando
una lectura analitica de sus efectos dinamicos sobre el desarrollo econdmico, la
cohesion social, la seguridad nacional y la capacidad institucional del Estado.

En el contexto peruano, este examen ex ante es especialmente critico debido a la
naturaleza estructural del mercado laboral informal, la presiéon sobre los servicios
publicos esenciales y la historica fragmentacion de la coordinacion intersectorial.
Conforme alas directrices de la Guia de Politicas Nacionales del CEPLAN, la formulacion
de alternativas de solucion debe garantizar una estricta correspondencia entre el
problema publico identificado, los objetivos estratégicos y los servicios publicos
prestados. Asimismo, tal como lo establece el marco conceptual del Banco Mundial
(2023), resulta indispensable diferenciar entre las tipologias de movilidad humana
para disenar respuestas regulatorias adaptadas a las habilidades especificas y los
motivos del desplazamiento de la poblacion.

Desde esta perspectiva técnico-institucional, la seleccion de la Opcion 3,
denominada Gobernanza migratoria integral, se sustenta en una légica de inversion
publica orientada aresultados y de mitigacion de riesgos sistémicos. Esta alternativa
constituye el Unico eje articulador capaz de armonizar de forma consistente los
objetivos de largo plazo del Plan Estratégico de Desarrollo Nacional (PEDN) al 2050
con los lineamientos sectoriales de la Politica Nacional Multisectorial de Derechos
Humanos (PNMDH) al 2040, |a Politica Nacional de Desarrollo e Inclusion Social (PNDIS)
al 2030 y el Plan Nacional de Seguridad Ciudadanay Lucha contra la Criminalidad 2026-
2028.

A continuacion, se expone de forma estructurada el andlisis de impacto distributivo de
cada opcion, identificando sus costos, beneficios, asi como los actores ganadores y
perdedores bajo una perspectiva de economia politica de la reforma.
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Matriz de costo-beneficio

= | == | == | === | I ===

Control migratorio
restrictivo.

Esta opcion
prioriza la
securitizacion
fronteriza, el
endurecimiento
normativo y los
mecanismos
de expulsion
expeditivos

Proteccion

de derechos
con enfoque
humanitario.

Prioriza el
acceso universal
a servicios
publicos bdsicos
(SIS, educacion,
programas
asistenciales)
basdndose en

el metaderecho
de igualdad
sustantiva
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. Requiere altos costos fiscales directos para

el patrullaje, la fiscalizacion militar fronteriza y
los operativos de expulsion.

. Incrementa sustantivamente los costos

indirectos del Estado por la expansion

de economias ilegales; las restricciones
absolutas actian como dinamizadoras
logisticas de redes de tréfico de migrantes
(coyotaje) y trata de personas.

. Eleva los costos sociales por exclusion,

la vulnerabilidad y el empujamiento a la
clandestinidad.

. Reducir el aprovechamiento productivo del

capital humano calificado extranjero.

. Desincentiva la formalizacion y distorsiona las

estadisticas del mercado laboral.

. Produce una pérdida critica de la capacidad

de “reciprocidad” en derecho internacional;
el Estado debilita su posicion geopolitica para
exigir la proteccion de los mas de 3.5 millones
de peruanos en el exterior.

. Implica un incremento inmediato del gasto

fiscal directo para expandir la cobertura de los
servicios de salud y proteccion social general.

. Presiona sistemas publicos con capacidades

operativas e infraestructura créonicamente
limitadas a nivel local.

. Exige la estructuracion de mecanismos

complejos y rigurosos de focalizacion
socioecondmica para evitar ineficiencias o
filtraciones en la asignacion presupuestal.

. Genera una carga fiscal neta sin retorno

productivo directo si se mantienen las
barreras normativas (cuotas del D.L. 689) que
bloguean la insercion en la economia formal
de los beneficiarios.

1. Genera un beneficio politico inmediato pero efimero en la
opinion publica, basado en la explotacion de la percepcion
de control (rentabilidad narrativa).

N

. Produce una reduccion simbélica, cosmética y acotada de
la sensacion de desorden en espacios urbanos especificos
(rentabilidad mediatica).

W

. Otorga un mayor control discursivo del fenomeno en el
corto plazo, conteniendo los costos politicos electorales
inmediatos de las autoridades de turno.

. Logra una reduccion critica de riesgos sanitarios y de
exclusion extrema, mitigando indicadores de vulnerabilidad
y deteniendo los scarring effects en las infancias.

2. Reduce vulnerabilidades sociales agudas, disminuyendo
las tasas de mortalidad y morbilidad materna e infantil,
y atenuando los riesgos de trata en comunidades
vulnerables.

w

. Fortalece el cumplimiento de los compromisos e
instrumentos internacionales del Estado peruano.

B

. Contribuye a la cohesion social local en el cortisimo plazo a
nivel de asistencia bésica de emergencia.

w

. Actores politicos que

instrumentalizan narrativas
securitarias y discursos de mano
dura para rentabilizar electoralmente
el miedo.

. Redes mediaticas sensacionalistas

que capitalizan el morbo y el rating a
través de narrativas estigmatizantes
(60% de noticias centradas en
crimen).

. Redes criminales de trata y trafico

con un mercado cautivo de victimas
que no denunciaran abusos por
panico a la expulsion del pais.

. Economias de hiper-informalidad

que lucran con el dumping
laboral, explotando mano de obra
indocumentada por debajo del
sueldo minimo legal.

. Poblacion migrante en situacion

de extrema vulnerabilidad,

mujeres gestantes y ninos, ninas y
adolescentes (NNA) que acceden a
minimos de proteccion.

Organizaciones de la sociedad

civil, agencias de cooperacion

y organismos multilaterales,

que validan sus mandatos de
asistencia directa y articulan fondos
humanitarios.

. La posicion del Estado peruano

frente a los mecanismos de control
e inspeccion de los comités
convencionales internacionales.

—

N

L)

IS

o

[=2]

-

N

w

El Sistema de Persecucion Penal (Ministerio
Publico y PNP), cuyas capacidades operativas
se saturan en detenciones administrativas en
vez de concentrarse en la inteligencia criminal
contra grandes bandas transnacionales.

. Poblacion migrante, expuesta a violencias

institucionales, intrafamiliares, de género,
extorsion y redes de trata.

El Estado, por la pérdida de trazabilidad,
control territorial y nula recaudacion fiscal
formal.

. El sector privado formal, por la contraccion de

la productividad laboral.

. Poblacion nacional vulnerable, por la

competencia desordenada en el submercado
informal donde el 88.6% de los extranjeros es
forzado a refugiarse.

. Peruanos en el exterior y sus familias

dependientes del flujo de remesas de entrada
(1.6% del PBI), ante el riesgo de represalias y
desproteccion soberana.

. El sector publico sectorial (MINSA,

MINEDU), que asume una alta presion fiscal
concentrada en distritos con densidades
criticas de acogida.

Poblacion nacional vulnerable en distritos

de acogida, que percibe la asignacion de
recursos publicos escasos como un juego de
suma cero (riesgo de dumping social).

. La Cohesion Social Territorial (erosion del

pacto local), al exacerbarse dindmicas de
aporofobia, discriminacion estructural y
conflictividad interna, un riesgo calificado
como prioritario por el SINAPLAN hacia el 2035.
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Matriz de costo-beneficio
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Gobernanza
migratoria integral.

Articula la regulari-
zacion permanente,

la interoperabilidad
digital y la formali-
zacion econdmica
masiva alineada a los
estdndares de la OCDE
y el PEDN al 2050.
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1. Exige una inversion fiscal inicial para el
despliegue de infraestructura tecnoldgica
critica (interoperabilidad de datos a través
de la PIDE, enrolamiento biométrico en el RIM
y emision de Carné de Extranjeria Electronico
FIPS 140-2).

. Requiere inversion y capital politico sostenido

a mediano plazo, asumiendo el costo de
resultados electorales menos inmediatos.

N

W

. Exige un alto capital politico inicial para
enfrentar la resistencia de una opinién
publica polarizada, demandando una
estrategia agresiva de comunicacion politica
basada en evidencia factica y contra-
narrativas objetivas.

1. Retorno Fiscal Proyectado: El Banco Mundial estima
que la integracion laboral plena inyectaria un
crecimiento potencial al PBI de entre 0.10 y 0.25 puntos
porcentuales anuales, capturando una recaudacion
impositiva potencial de USD 797 millones anuales (2%
de los ingresos fiscales del pais). El FMI demuestra
que 2/3 del ingreso informal retorna al circuito formal,
optimizando el recaudo por IGV.

N

. Impacto en la Inversion Social (Simulacién UNODC):
El control financiero de apenas el 10% de los activos
movilizados por las economias ocultas (aprox. S/
1,000 millones) permitiria financiar la construccion de
235 hospitales promedio con 17 camas equipadas, o
425 instituciones educativas medianas, o 423 km de
infraestructura vial, lo que dinamizaria el empleo formal
local.

W

. Neutralizacion de la Discrecionalidad y la Corrupcion:
La validacion automatizada de la identidad biométrica
(RIM) ante RENIEC destruye los mercados clandestinos
de tramitadores y el arbitrio del funcionario en
frontera, elevando los estéandares de Accountability y
transparencia publica.

»

Seguridad Nacional Predictiva: La trazabilidad digital
total permite a la PNP y a la fiscalia separar de forma
inmediata a la poblacion honesta de las células
criminales transnacionales, asfixiando logisticamente
a estas Ultimas al arrebatarles el velo de la
indocumentacion.

o

. Sostenibilidad macroeconomica y fortalecimiento de la
politica exterior basada en el principio de reciprocidad
soberana, defendiendo el flujo de remesas de la
diaspora peruana (1.6% del PBI) con consistencia
institucional.

1. El Estado Peruano (recuperacion
de la soberania de la informacion),
al recuperar el control territorial
y fiscal, reduciendo las pérdidas
millonarias causadas por economias
ilegales como la mineria ilegal de
oro (pérdidas de S/ 22,700 millones
al ano, equivalentes al 2.5% del PBI
nacional).

2. Poblacion migrante, por la insercion

economica formal efectiva, el cese
de los efectos de cicatrizacion
(scarring effects) y el ejercicio
pleno de derechos.

3. El Mercado Laboral y las Empresas

Formales, que absorben el capital
humano calificado extranjero
subutilizado (donde el 44% posee
educacion superior pero solo el 7.8%
esta homologado).

4. La Ciudadania en General, que se

beneficia de la reduccion del 1.7%
del PBl asociado al costo de la
inseguridad ciudadana mediante
la asfixia del crimen organizado

y la mejora en la proveeduria

de servicios financiados por el
superavit de la formalizacion.

1. Redes ilegales vinculadas a la migracion y
mafias que lucran con la extorsion (delito que
escalo alarmantemente a 14,206 denuncias en
el primer semestre de 2025).

2. La Arquitectura del Crimen Organizado

Transnacional y las Redes de Trata: Pierden la
capacidad de explotar laboral o sexualmente
a una poblacion que deja de ser invisible

y puede acudir formalmente al sistema de
justicia penal.

3. Politicos Radicales y Medios Sensacionalistas:

Pierden el control de las narrativas basadas
en el “morbo y el rating” polarizante, al
normalizarse la insercion del migrante en la
vida civil y econémica formal.
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Efectos de corto y largo plazo

Las opciones analizadas muestran una tension clara entre beneficios politicos de
corto plazo y resultados estructurales de largo plazo. La politica restrictiva puede
ofrecer respuestas inmediatas para disipar percepciones subjetivas de inseguridad
en contextos donde el 67 % de la poblacion asocia la migracion con la delincuencia
patrimonial, pero tiende a incrementar la irregularidad, elevar los costos de
fiscalizacion y debilitar la capacidad de inteligencia criminal del Estado para rastrear
bandas transnacionales.

En cambio, la gobernanza migratoria integral requiere mayores costos iniciales,
pero permite generar beneficios sostenibles al reducir distorsiones del mercado
laboral, fortalecer la base tributaria y ampliar la trazabilidad institucional. La OCDE
(2025) destaca que la integracion laboral es un componente central de la politica
migratoria contemporanea, demostrando que los inmigrantes entran al mercado con
una brecha salarial inicial del 34 7% explicada principalmente por la segregacion en
firmas de baja productividad, brecha que se reduce significativamente mediante la
movilidad laboral formal.

En términos del mercado laboral, la situacion actual confirma la magnitud del
problema: el INEI informdé que el 88.6 % de la poblacion venezolana ocupada en el
Peru trabaja en la informalidad, lo que expresa una integraciéon econémica precaria
y una pérdida de productividad potencial estructural. En este contexto, una
politica restrictiva preserva la exclusion, mientras que una politica integral puede
transformar capacidades subutilizadas en empleo formal, consumo, recaudacion y
aporte productivo.

Impacto econémico

Desde una perspectiva econdmica, la principal diferencia entre las opciones radica
en el grado de aprovechamiento del capital humano calificado. El Banco Mundial
(2023) sostiene que se requiere un marco integrado para maximizar los impactos
del movimiento transfronterizo en los paises de destino y de origen, asi como en
las propias personas migrantes y refugiadas; ademas, su enfoque descansa en una
matriz de “encaje y motivo”, que permite distinguir entre distintos tipos de movilidad
paradisenar respuestas diferenciadas. Esa orientacion demuestra que laintegracion
legal y laboral es mas consistente con una politica de desarrollo de largo plazo que
con una logica de exclusion generalizada.

El impacto fiscal también es relevante. Una formalizacion mas amplia, junto con una
mejorinsercion laboraly lareduccion de barreras normativas rigidas —como los topes
de planilla del Decreto Legislativo N.” 689-, ampliaria la base tributaria y generaria
retornos muy superiores a los costos iniciales de implementacion tecnolégica. El
Banco Central de Reserva del Peru (BCRP, 2026) reporté que las remesas enviadas
por la didspora peruana desde el exterior alcanzaron los USD 5,368 millones en 2025,
equivalentes al 1.6 % del PBI nacional.
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Este flujo macroecondomico confirma que la movilidad humana ya forma parte de la
estructura econdmica peruana; por lo tanto, una gestion eficiente y ordenada de la
inmigracion interna otorga la legitimidad juridica y soberana necesaria para defender
y exigir, bajo el principio de reciprocidad internacional, la proteccién de la fuerza
laboral peruana en el extranjero y la estabilidad de sus remesas de retorno.

Impacto social

En términos sociales, las politicas restrictivas tienden a profundizar la vulnerabilidad
y la exclusion, lo que puede traducirse en mayores riesgos de conflictividad y
deterioro de la cohesion social territorial. El enfoque humanitario mitiga parte de
esos riesgos al garantizar el metaderecho de igualdad sustantiva de la PNMDH al 2040,
pero sin resolver las causas estructurales de la informalidad laboral. La gobernanza
migratoria integral, al combinar la proteccion de derechos con la integracion
econodmica y la coordinacion territorial, ofrece mayores posibilidades de fortalecer
la cohesion social y reducir tensiones locales.

Los experimentos sociales de la region demuestran que las percepciones negativas
sobre la carga fiscal y la competencia por recursos escasos se corrigen mejor
mediante la provision de informacion factica y transparente que mediante discursos
emotivos, reduciendo las dinamicas de aporofobia y el rechazo en los distritos de
acogida.

La exclusion, ademas, no es solo un problema distributivo sino institucional. Cuando
la poblacion migrante no logra acceder a mecanismos formales de regularizacion
y empleo, aumentan las presiones informales sobre los servicios publicos, se
debilita la trazabilidad estatal y se amplian los espacios de impunidad para redes
ilicitas transnacionales. Por ello, el Plan Nacional de Seguridad Ciudadana destaca
que el costo de la inseguridad asciende al 1.7 % del PBI (MININTER, 2026); por tanto,
integrar ordenadamente a los migrantes mediante el registro biométrico en el RIM e
implementar mecanismos de regularizacion migratoria a largo plazo constituye una
estrategia preventiva de seguridad nacional que asfixia el espacio de maniobra del
crimen organizado y reduce la porosidad fronteriza.

Economia politica de la reforma

El analisis de ganadores y perdedores evidencia que las politicas migratorias no son
neutrales, sino que afectan intereses especificos y alteran los incentivos de los
actores institucionales y de mercado. Las politicas restrictivas tienden a beneficiar
a actores politicos que capitalizan discursos populistas de control, asi como a
economias informales e ilegales que se nutren de la vulnerabilidad documental y
de la desinformacion publica. Las redes criminales del Tren de Aragua y las mafias
de trata de personas capitalizan la irregularidad al disponer de un mercado cautivo
de victimas indocumentadas que no denunciaran la explotacion por pénico a ser
expulsadas del pais.
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Por su parte, la gobernanza integral enfrenta resistencias de esos mismos actores
y de sectores que perciben riesgos de saturacion en el corto plazo; sin embargo,
produce beneficios mas amplios y distribuidos en el medianoy largo plazo, incluyendo
mejoras sustantivas en productividad, fortalecimiento de la institucionalidad y
bienestar social general al alinear al Estado y al mercado formal en el mismo equipo.

Implicancias para las cuatro poblaciones migratorias

Las opciones de politica también tienen efectos diferenciados sobre las cuatro
poblaciones del sistema migratorio multidimensional. Para los peruanos en el exterior,
la ausencia de una politica integral basada en la reciprocidad destruye la capacidad
de negociacion internacional del Estado para proteger a los mas de 3.5 millones
de connacionales fuera del territorio. Para los extranjeros en el Perd, las opciones
restrictivas agravan la vulnerabilidad y alimentan el script del trafico clandestino,
mientras que las integrales favorecen la insercion formal y la trazabilidad biométrica.

Para los retornados, la reinsercion econdmica sostenible depende de mecanismos
digitalizados de reconocimiento de competencias y apoyo interinstitucional
coordinado; y para los migrantes potenciales, las politicas estatales ineficientes
aceleran la pérdida sostenida de capital humano nacional (saldo migratorio
negativo desde 2020) o la empujan hacia trayectorias migratorias informales de alta
precariedad.

A modo de conclusion

La gobernanza migratoria integral es la Unica alternativa que logra que el Estado
y el mercado formal jueguen en el mismo equipo. La opcidn restrictiva privatiza
los réditos politicos inmediatos y socializa los costos de la delincuencia en el
territorio. La opcién exclusivamente asistencialista asume una presion fiscal sin
contrapartida productiva. Por el contrario, la opcién integral destruye la industria de
la indocumentalidad™, transformando el desorden territorial en trazabilidad, control
soberano de la informacion y valor publico de largo plazo para el desarrollo nacional
al 2050.
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4. Objetivos especificos

Objetivo general

Consolidar un sistema de gobernanza migratoria integral y multidimensional que,
fundamentado en la evidencia técnica y en el proceso de adhesion del Peru a la
OCDE, y con base en el respeto al metaderecho de la igualdad sustantiva reconocido
por la PNMDH al 2040, garantice la regularizaciéon efectiva, promueva la integracion
laboral formal y fortalezca la cohesion social territorial para contribuir al desarrollo
nacional en el marco del PEDN al 2050.

Objetivos especificos

Objetivo especifico 1: Reducir la irregularidad migratoria mediante
mecanismos efectivos de regularizacion

Indicador: Porcentaje de personas migrantes en territorio con estatus migratorio
regular sostenible.

Este objetivo busca superar la logica de medidas extraordinarias y transitar hacia
una regularizacién predecible, accesible y compatible con las trayectorias reales de
movilidad humana. Desde una perspectiva de politica publica, la regularizacion no
debe entenderse como un evento excepcional, sino como una funcién permanente
del Estado orientada a reducir la vulnerabilidad documental, mejorar la trazabilidad
institucional y ampliar el acceso a derechos y servicios. La Guia de Politicas
Nacionales del CEPLAN exige que el indicador mida el cambio esperado y no solo la
actividad administrativa.

Objetivo especifico 2: Promover la integracion laboral de la poblacion
migrante

Indicador: Porcentaje de migrantes con empleo o emprendimiento formal.

Subindicadores: Tasa de empleo formal de migrantes; tasa de emprendimiento
formal de migrantes; tasa de sobrecalificacion o subempleo profesional.

La integracion laboral debe orientarse a reducir la elevada informalidad y a
aprovechar el capital humano migrante en sectores donde existan vacancias,
complementando la oferta laboral nacional y fortaleciendo la productividad. La OCDE
destaca que la inclusion laboral de los inmigrantes constituye una dimensién central
de la gobernanza migratoria, mientras que el Banco Mundial subraya que el mejor
desempeno se logra cuando existe correspondencia entre las habilidades de las
personas migrantes y las necesidades del pais receptor.
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Objetivo especifico 3: Fortalecer la coordinacion institucional y la
interoperabilidad de datos bajo el enfoque de Estado unitario

Indicador: Indice de capacidad estatal para la entrega de servicios publicos.

Este objetivo responde a la fragmentacion institucional que limita la eficacia de la
politica migratoria y a la necesidad de articular entidades rectoras, operativas y de
apoyo en una sola arquitectura de gestion. La interoperabilidad no debe entenderse
solo como una solucién tecnolégica, sino como una condicion para que el Estado
actle con coherencia, reduzca duplicidades, mejore la validacion de informacion y
acelere la atencion a las personas.

Objetivo especifico 4: Reducir la discriminacion y promover la cohesion
social territorial

Indicador: Disminucion del indice de percepcion de discriminacion.

Este objetivo reconoce que la exclusion no se expresa solo en el acceso a servicios
o empleo, sino también en el plano simbdlico, relacional e institucional. La politica
debe incorporar acciones de comunicacion publica, sensibilizacion, mediacion
comunitariay fortalecimiento de capacidades de gobiernos locales y organizaciones
sociales, porque la discriminacién estructural afecta la confianza social y debilita la
convivencia en ciudades receptoras.

Objetivo especifico 5: Mejorar la planificacion territorial de la migracion en
ciudades y comunidades receptoras

Indicador: Numero de PDRC y PDLC que integran lineamientos de movilidad humanay
cohesion social.

La gestion migratoria tiene efectos diferenciados segun el territorio, por lo que
resulta indispensable incorporar el enfoque territorial en los instrumentos de
planificacion regional y local. Este objetivo debe traducirse en lineamientos
para gobiernos regionales y locales orientados a identificar poblacion migrante,
reconocer documentos validos, mejorar la oferta de servicios, facilitar la insercion
laboral y promover iniciativas de emprendimiento y convivencia.

Objetivo especifico 6: Mejorar la participacion civica de las personas
extranjeras residentes en mecanismos de participacion ciudadana local

Indicador: Porcentaje de participacion de extranjeros residentes en mecanismos de
consulta ciudadana.

Este objetivo busca favorecer la integracion civica de la poblacion extranjera
residente enlavida publicalocal mediante mecanismos de participaciéon compatibles
con el marco legal vigente. Su relevancia radica en que la participacion fortalece
pertenencia, reduce la exclusion simbdlica y contribuye a la construccion de
confianza entre poblacion migrante, Estado y comunidad de acogida.
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El siguiente analisis de coherencia valida la integracion de la reforma migratoria
propuesta con los instrumentos vigentes del sistema de planeamiento peruano.

Tabla resumen de coherencia de politicas nacionales y estandares
supranacionales

Instrumento
/ Estandar de

Referencia

PEDN al 2050

PNMDH al 2040

PNDIS al 2030

Politica Nacional
de Empleo
Decente

Politica de
integridad y
lucha contra la
corrupcion
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Objetivo /
Lineamiento de origen

ON 1: Desarrollo de
las personas; ON
3: Competitividad
e innovacion; ON 4:
Democracia, paze
institucionalidad.

OP vinculados a
igualdad sustantiva,

no discriminacion,
proteccion de

grupos en situacion

de vulnerabilidad e
inclusion en el acceso a
derechos.

OP vinculados a
inclusion social,
reduccion de brechas
y fortalecimiento de
capacidades.

OP orientados a

la promocion del
empleo decente,

la empleabilidad

y laiigualdad de
oportunidades en el
mercado laboral.

Lineamientos asociados
aintegridad publica,
transparencia y mejora
de la calidad del
servicio.

Interseccién con la
Reforma Migratoria
Integral

Desarrollo de
capacidades, empleo
decente, transformacion
digital, cohesion social

y fortalecimiento
institucional en
territorios de acogiday
frontera.

Poblacion migrante
como grupo de

especial proteccion;
reduccion de barreras
estructurales de acceso
a derechos, servicios y
proteccion frente ala
discriminacion.

Exclusion de la poblacion
migrante como
expresion de privacion
multidimensional,
asociada al acceso
limitado a servicios,
empleo y proteccion
social.

Insercion laboral formal,
reconocimiento de
competencias, acceso
a proteccion social

y reduccion de la
informalidad migrante.

Interoperabilidad de
informacion, trazabilidad
institucional y reduccion
de discrecionalidad en
tramites migratorios.

Grado de coherencia

y sinergia

Alta. La reforma se
alinea con los objetivos
nacionales al priorizar

la regularizacion,
laintegracion
socioecondémicay la
articulacion institucional
como condiciones para
el desarrollo.

Alta. La reforma es
consistente con el
enfoque de igualdad
sustantiva y con la
obligacion estatal

de remover barreras
estructurales que
afectan a la poblacion
en movilidad humana.

Alta. La reforma

se articula con la
PNDIS al abordar la
migracion desde una
l6gica de inclusion
social, reduccion

de vulnerabilidad

y ampliacién de
capacidades.

Alta. La reforma
contribuye al cierre

de brechas de
empleabilidad y a la
formalizacion laboral de
la poblacion migrante,
en coherencia con el
enfoque de trabajo
decente.

Alta. La digitalizacion

e interoperabilidad
propuestas fortalecen
la transparencia,
reducen espacios de
discrecionalidad y
mejoran la trazabilidad
en la gestion migratoria.
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Instrumento
/ Estandar de
Referencia

Compromisos
OCDE en
gobernanza
publica

Control de
convencionalidad
e interamericano

Objetivo /
Lineamiento de origen

Fortalecimiento de

la capacidad estatal,
articulacion de todo
el gobierno, mejora de
la calidad regulatoria 'y

orientacion a resultados.

lgualdad y no
discriminacion, debido
proceso, proteccion
reforzada de personas
migrantes y refugiadas,
y prohibicion de
medidas arbitrarias o
desproporcionadas.

Interseccion con la
Reforma Migratoria
Integral

Superacion de la
fragmentacion
institucional,
interoperabilidad de
sistemas, coordinacion
intersectorial y provision
eficiente de servicios
migratorios.

Compatibilidad de

la regularizacion, el
control migratorio, la
trazabilidad institucional
y las medidas
sancionadoras con la
Convencion Americana
y lajurisprudencia de la
Corte IDH.

Grado de coherencia
y sinergia

Alta. La reforma

adopta un enfoque

de gobernanza
integrada y gestion
basada en evidencia,
coherente con las
recomendaciones de la
OCDE para el Peru.

Alta. La reforma

se formula bajo un
enfoque de derechos
humanos y control
de convencionalidad,
asegurando su
compatibilidad con
los esténdares
interamericanos.

La propuesta se alinea con el PEDN al 2050 porque vincula desarrollo de capacidades,
empleo decente, transformacion digital, cohesion social y fortalecimiento
institucional. También se articulaconlaPNMDH al 2040 al reducir barreras estructurales
de acceso a derechos y con la PNDIS al 2030 al abordar la migracion como una
forma de exclusion multidimensional. Finalmente, se ajusta a los compromisos de
gobernanza publica de la OCDE y a los estandares interamericanos de igualdad, no

discriminacion y debido proceso.

5. Obstaculos para
la implementacion
de la politica
seleccionada

Los obstaculos institucionales, politicos, administrativos y sociales que dificultan la
implementacion de una gobernanza migratoria efectiva fundamentan la urgencia de
transitar hacia una politica multisectorial alineada con el PEDN al 2050, la PNMDH al
2040y los compromisos de gobernanza publica y derechos humanos asumidos por el
Estado peruano. La gestion de la movilidad humana no constituye un proceso lineal,
sino un campo de tensiones en el que convergen visiones de seguridad nacional,
obligaciones de derechos humanos y capacidades estatales limitadas.
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5.1. ELagotamiento de la Politica Nacional Migratoria 2017-2025 y el cambio
de paradigma

La Politica Nacional Migratoria, aprobada mediante el Decreto Supremo N.” 015-2017-
RE, fue disenada en un contexto en el que el flujo migratorio venezolano apenas
comenzaba a intensificarse. Su estructura se organizo en cuatro ejes estratégicos:
peruanos en el exterior, peruanos con voluntad de emigrar, peruanos retornantes
y extranjeros en el Peru. Si bien este marco representd un avance en términos
de formalizacion y reconocimiento de derechos, la gestién del cuarto eje fue
desbordada por una realidad que pasé de flujos laborales ordenados a una crisis
humanitaria de gran escala.

La implementacion de la PNM 2017-2025 ha mostrado una brecha persistente entre
el discurso normativo protector y la praxis administrativa restrictiva. Mientras la
Constitucion y los tratados internacionales de derechos humanos exigen trato sin
discriminacion, la respuesta estatal ha tendido a una securitizacion progresiva de la
migracion y a una complejidad burocratica que dificulta la regularizacion y el acceso
efectivo a servicios. En términos de politica publica, ello revela no solo un problema
procedimental, sino un desfase entre la arquitectura original de la politica y las
exigencias actuales del SINAPLAN.

5.2. Fragmentacion institucional

El entramado institucional peruano adolece de una desconexion estructural en
la gestion de la movilidad humana, operando bajo silos de competencias que
entorpecen la continuidad de los procedimientos administrativos. El Ministerio de
Relaciones Exteriores procesa de forma independiente las solicitudes de refugio en
la Comision Especial para los Refugiados (CEPR), mientras que Migraciones administra
el Registro de Informacion Migratoria (RIM) bajo un enfoque predominantemente de
control interno. Esta falta de interoperabilidad técnica y de integracion de sistemas
de informacion debilita la continuidad de las intervenciones en el territorio, genera
retrasos en la emision de documentos de identidad y afecta el acceso a servicios
publicos esenciales, especialmente alli donde la capacidad institucional es desigual
entre sectores y niveles de gobierno (CEPLAN, 2024; OECD, 2016).

s N Punto de fragmentacion o
Institucion clave Mandato principal

Ministerio de Relaciones Proteccion internacional y Dualidad entre el estatus

Exteriores (MRE) politica exterior. de refugiado y la calidad
migratoria especial; demoras
en el procesamiento de
solicitudes de refugio.

Superintendencia Nacional de Control migratorio, emisiéon de Tension entre enfoque de
Migraciones carnés de extranjeria'y CPP. seguridad ciudadana y enfoque
de proteccion humanitaria.
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. N Punto de fragmentacién o
Institucion clave Mandato principal

Ministerio de Salud (MINSA / SIS) ~ Aseguramiento universal y Barreras documentales para la
salud publica. afiliacion y restricciones en el
reconocimiento efectivo de la

regularidad migratoria.

RENIEC Identificacion y registro civilde  Falta de integracion plena de
nacionales. extranjeros en un sistema de
identificacion interoperable
para el ejercicio pleno de sus
derechos y navegabilidad en
los sistemas formales del pais.

Gobiernos locales Gestion territorial y servicios a Ausencia de competencias
la comunidad. claras y recursos suficientes
para la integracion migrante.

La fragmentacion institucional ha impedido que la migracion sea tratada como un
motor de desarrollo. La OCDE, el Banco Mundial, la Organizacion Internacional para
las Migraciones (OIM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) han coincidido en
que el aprovechamiento del potencial migratorio requiere asistencia multisectorial,
coordinacion horizontal y capacidad de gestion territorial, condiciones que el
esquema actual de silos ministeriales no garantiza.

5.3. Polarizacion politica

El tema migratorio ha dejado de ser un asunto técnico de gestion publica para
convertirse en un terreno de alta polarizacion politica, especialmente en contextos
electorales y de inseguridad ciudadana. En ese escenario, diversos actores han
instrumentalizado la migracion mediante discursos de odio, xenofobia o promesas
de mano dura, debilitando el espacio para acuerdos de largo plazo y desplazando el
debate hacia respuestas de corto plazo con elevado costo institucional.

Este fendmeno se ha intensificado en los ultimos ciclos electorales y en el debate
publico reciente, donde la poblacion venezolana ha sido frecuentemente asociada
con el aumento de la criminalidad, pese a que la evidencia no sustenta una
relacion automatica entre migracion y delito. Desde la literatura sobre polarizacion
afectiva’, este clima discursivo no solo expresa desacuerdo ideoldgico, sino
también animadversion emocional hacia el grupo percibido como externo, lo que
favorece percepciones de amenaza identitaria y reduce la disposicion al dialogo
y a la cooperacion politica. El debate publico sobre migracion en el Perd muestra
episodios de polarizacion afectiva y de negatividad politica transversal, en los que
actores de distintas orientaciones ideoldgicas recurren a discursos antimigratorios

para movilizar apoyos, reforzar identidades politicas y atribuir a la migracion la
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responsabilidad de problemas estructurales como la inseguridad o la precariedad
institucional.

Este patron se observd con especial nitidez en los procesos electorales de 2018
y 2021, en los que ciertos liderazgos politicos recurrieron a retéricas agresivas
que vincularon de manera directa a la poblacién migrante con la criminalidad,
contribuyendo a legitimar narrativas de exclusion. La investigacion empirica sobre
discurso antiinmigrante en el Perl muestra que estas estrategias retoéricas tienden
a ser reforzadas por reacciones en redes sociales, donde se amplifican sesgos, se
consolidan camaras de eco y se normaliza el rechazo hacia la poblacién extranjera.

Asi, la polarizacion dificulta el consenso necesario para formular politicas de
largo plazo. Cuando la migracion se utiliza como chivo expiatorio de problemas
estructurales del pais, como lainseguridad o la precariedad de los servicios publicos,
se restringe el margen para soluciones técnicas de regularizaciéon e integracion
socioeconoémica. A ello se suma la influencia de grupos radicales en redes sociales,
que refuerzan el antivoto y limitan la capacidad de maniobra de los gobernantes para
sostener reformas orientadas al acceso a derechos, por temor al costo politico-
electoral.

5.4. Limitaciones administrativas

El tercer gran obstaculo radica en las limitaciones de la maquinaria estatal para
gestionar la movilidad humana. Estas limitaciones se expresan, principalmente,
en cuatro dimensiones: falta de informacion estadistica integrada, persistencia
de barreras burocraticas, costos de tramite que reducen la accesibilidad real y
restricciones presupuestales a nivel subnacional. En conjunto, estos factores
debilitan la capacidad del Estado para convertir la regularizaciéon y la integracion en
resultados verificables.

Entre las principales limitaciones se encuentran:

¢ Falta de informacion estadistica integrada: A pesar de los avances del INEI
y de la produccion de instrumentos como la ENPOVE y la ENAHOPV, el Estado
peruano aun carece de una vision unificada, interoperable y oportuna de la
poblacion migrante. El intercambio de informacion entre Migraciones, el MRE,
RENIEC y otras entidades continua siendo parcial y poco estandarizado, lo que
limita la planificacion territorial y la focalizacion de servicios. Esta debilidad es
especialmente critica en distritos con alta concentraciéon migratoria, donde
la ausencia de datos desagregados por region o municipio impide anticipar
demanda en limpieza publica, salud, educacion o seguridad.

La falta de interoperabilidad constituye un cuello de botella central.
Mientras RENIEC ha avanzado de manera significativa en la reduccion de la
indocumentacion entre nacionales, una parte importante de la poblacién
extranjera sigue enfrentando dificultades para acreditar su identidad vy
acceder aservicios financieros o administrativos al no existirinteroperabilidad
entre RENIEC y Migraciones/MRE para la data de extranjeros. La ausencia de
validacion automatica de documentos también restringe el acceso a cuentas
bancarias, crédito y otros instrumentos que facilitan la insercion econémica.
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eBarreras burocraticas: Indecopi ha declarado, en distintos momentos,
barreras burocraticas ilegales en procedimientos vinculados con la
nacionalidad y la regularizacién migratoria. Entre ellas destacan la exigencia
de la Ficha de Canje Internacional (Interpol) para determinados tramites de
nacionalidad, declarada ilegal por la Resolucion N.” 0382-2022/SEL-INDECOPI
y aplicada con efectos generales desde enero de 2023; la Resolucion N.°
0254-2023/SEL-INDECOPI, que declard ilegales diversos requisitos y tasas
en procedimientos de naturalizacion y nacionalidad por matrimonio; y la
Resolucion N.° 0419-2024/SEL-INDECOPI, que volvio a declarar ilegales ciertas
exigencias en la recuperacion de la nacionalidad peruana, con efectos
generales desde mayo de 2024. Estas decisiones muestran que parte de la
carga administrativa impuesta en los procedimientos no superaba un test de
simplificacion ni de proporcionalidad, al exigir documentos ya disponibles en
el Estado o requisitos no justificados por una necesidad publica suficiente.

En el caso de la naturalizacion y de la recuperacion de la nacionalidad, la
exigencia de tarifas y documentos debe analizarse a la luz del principio de
proporcionalidad y de la simplificacion administrativa. Cuando los requisitos
no guardan relacién con el costo real del servicio o duplican informacién que
ya obra en poder de la administracion, se generan fricciones innecesarias
que prolongan la vulnerabilidad documental y desincentivan la regularizacion.

Limitaciones presupuestales: A nivel subnacional, la situacion es
particularmente sensible. Los gobiernos locales son quienes enfrentan
de manera mas directa la presion sobre el espacio publico y los servicios
basicos, pero no siempre cuentan con una asignacion presupuestal que
refleje adecuadamente el incremento de la demanda en sus jurisdicciones.
Esta brecha dificulta ampliar la capacidad de respuesta en salud, educacion,
limpieza publica y seguridad, especialmente en territorios con alta
concentracion de poblacion usuaria y con mayores niveles de vulnerabilidad.

El problema no debe formularse como una discusion sobre cuanto se invierte
en la poblacion extranjera, sino como una cuestion de capacidad territorial
de atencion y de asignacion eficiente del gasto publico para la poblacién en
general. Desde esta perspectiva, la ausencia de trazabilidad suficientemente
desagregada dificulta identificar si los recursos asignados responden a
la demanda real de servicios en cada territorio y si las municipalidades y
gobiernos regionales cuentan con financiamiento acorde con su carga
operativa.

La evidencia disponible muestra, ademas, que la poblacion migrante aporta
de manera relevante a la economia y a la recaudacion fiscal del pais; por
ello, la discusion técnica no deberia centrarse en un supuesto “retorno” del
gasto por nacionalidad, sino en como fortalecer el financiamiento territorial
y la provisién universal de servicios publicos en los distritos donde la presion
sobre la oferta estatal es mayor. En otras palabras, la pregunta correcta no
es cuanto se invierte en extranjeros, sino si el presupuesto publico esta
respondiendo de manera suficiente a la demanda social efectiva en cada
territorio.

5.5. Resistencia social e interseccionalidad

La resistencia social frente a la politica migratoria puede interpretarse como
el resultado de un clima de inseguridad ciudadana que favorece la atribucion
simplificada de problemas estructurales a la poblacion migrante. En el Peru, el
Barémetro de Seguridad de Verisure e Ipsos reporta que 90 % de la poblacién se siente
insegura, 91% cree que la seguridad ciudadana se veréa afectada en los proximos seis

PERUJ

DEBATE 2026




Proyecto Peru Debate 2026: Propuestas hacia un mejor Gobierno

meses y 72 % considera que la seguridad debe ser muy prioritaria en las propuestas
electorales (Verisure Peru, 2026). En términos conceptuales, esta situacion ayuda a
explicar por qué la migracién venezolana puede convertirse en “chivo expiatorio” de
un malestar social més amplio, tal como muestra Cuevas Calderon (2018) al describir
el desplazamiento de la percepcion de inseguridad desde la criminalidad efectiva
hacia la migraciéon en Lima.

Desde una lectura interseccional, esta resistencia no impacta por igual a toda
la poblacion migrante, sino que se intensifica sobre quienes combinan estatus
migratorio precario, género,menorredde apoyoy mayorexposicion aestigmatizacion.
Laliteraturareciente sobre coexistenciay exclusion social de migrantes venezolanos
en Lima muestra que las percepciones favorables o desfavorables hacia la migracion
estan condicionadas por factores ideoldgicos, etarios y sociales, mientras que los
estudios sobre jerarquias socio-raciales en Peru subrayan que las mujeres migrantes
enfrentan un trato diferencial y mayores barreras de integracion (Pérez, 2024). En
consecuencia, laresistencia social no es homogénea, sino desigual y relacional, y se
expresa en el acceso a vivienda, empleo, trato cotidiano y aceptacion comunitaria.

Parala politica publica, esto implica que laimplementacion de medidas de integracion
nopuedelimitarse aresolverbarrerasadministrativas o presupuestales, sinoque debe
incorporar una estrategia de legitimidad social, comunicacion publica y cohesion
territorial. Cuando la migracién se usa como explicacion rapida de la inseguridad,
aumentan los costos politicos de la regularizacion y disminuye la disposicion local a
cooperar con politicas de inclusion; ademas, la evidencia comparada muestra que las
percepciones de crimen asociadas a la migracion suelen estar sobredimensionadas
respecto de los datos disponibles (Migration Policy Institute y Brookings Institution,
2022). Por ello, la resistencia social constituye un riesgo de implementacion con
componentes simbodlicos, territoriales e interseccionales, y su manejo requiere
intervenciones diferenciadas por publico, territorio y tipo de vulnerabilidad.

6. Recomendaciones para
la implementacion de
la politica propuesta

6.1. La necesidad de una Politica Nacional Multisectorial

Ante los obstaculos descritos, la Politica Nacional Migratoria no deberia seguir
operando como un instrumento predominantemente sectorial ni como una
respuesta centrada solo en el control fronterizo o la asistencia consular. El problema
publico migratorio es de naturaleza multisectorial porque su atencion exige
coordinacion sostenida entre entidades con competencias sobre identificacion,
regularizacion, salud, educacion, trabajo, proteccién social, seguridad, hacienda
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publica, interculturalidad y gestion territorial. En ese sentido, la cuestion no es
construir un presupuesto separado para poblacién extranjera, sino asegurar que el
Estado identifique la demanda efectiva de servicios en cada territorio y organice su
respuesta de manera universal, equitativa y consistente con el enfoque de derechos.

La necesidad de una politica nacional multisectorial se explica, ademas, porque
la migracion no constituye un fendmeno aislado, sino un proceso que impacta en
la provision de servicios, en la planificacion territorial, en la productividad, en la
cohesion social y en la calidad de la gobernanza publica. Por ello, cualquier diseno
institucional serio debe traducirse en servicios concretos, estandares verificables
y responsabilidades sectoriales claramente asignadas, de modo que la politica no
quede reducida a una declaracion de principios ni a una suma de acciones dispersas.
La logica del SINAPLAN exige justamente que la politica nacional se articule con los
instrumentos de planificacion y descienda hasta el nivel operativo de servicios.

El proceso de formulacion de la actualizacion de la Politica Nacional Migratoria,
liderado por la Cancilleria a través del Grupo de Trabajo Multisectorial creado
mediante la Resolucion Ministerial N.” 333-2026-RE, coexiste con un reforzamiento
paralelo de los mecanismos de control y fiscalizacion migratoria. Durante el segundo
semestre de 2026 se han intensificado los operativos de verificacion y fiscalizacion
(entre ellos megaoperativos en Trujillo y otras localidades), en el marco del Plan
Nacional de Seguridad Ciudadanay Lucha contra la Criminalidad 2026-2028.

Esta dualidad refleja la tension estructural entre, por un lado, el mandato de avanzar
hacia una gobernanza migratoria integral, orientada a resultados y alineada con el
SINAPLAN y la PNMDH al 2040, y, por el otro, la prioridad politicay operativa que sectores
como el Ministerio del Interior y la Superintendencia Nacional de Migraciones
continuan asignando al control de la permanenciay a la sancion de la irregularidad.

Desde la perspectiva de la politica publica, esta coexistencia no invalida la necesidad
de una politica multisectorial de largo plazo, pero si condiciona su implementacion.
Cualquier diseno de gobernanzaintegral debera articular explicitamente los objetivos
de regularizacion, interoperabilidad e insercion con las exigencias de trazabilidad y
control que persisten en el aparato estatal, a fin de evitar que la politica se fragmente
entre un discurso de integracion y una praxis predominantemente securitaria'®.

6.1.1. Fundamentacioén técnica segun CEPLAN

De acuerdo con la Guia de Politicas Nacionales actualizada en 2024 de CEPLAN, una
politica nacional se justifica cuando existe evidencia de que el problema publico
trasciende la competencia de un solo sector y requiere un modelo de provision
articulado. La propia guia destaca que laformulacion debe partir de unaidentificacion
clara del problema publico, con base en evidencia, y establecer un vinculo mas
fuerte entre la situacion actual, el modelo del problema, las alternativas de solucion
y la construccion posterior de lineamientos y servicios. En otras palabras, la politica
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debe disenarse correctamente desde el inicio para evitar que un plan posterior
tenga que corregir vacios conceptuales o metodoldgicos que debieron resolverse
en la fase de formulacion.

Bajo ese estandar, la migracion debe ser tratada como un problema publico
multisectorial que afecta simultaneamente la salud publica, la insercion laboral, la
proteccion social, la seguridad ciudadana, la identidad digital, la gestion del territorio
ylacohesion social.Porello, larespuestainstitucional requiere articulacion horizontal
entre sectores y articulacion vertical entre niveles de gobierno, con una cadena de
valor publico que vaya desde el diagndstico hasta la provision de servicios. El valor
delinstrumento estratégico no esta solo en ordenar competencias, sino en convertir
la politica en servicios, productos e intervenciones con trazabilidad, seguimiento y
evaluacion.

6.1.2. Alcance institucional y articulacion estratégica

La politica nacional multisectorial debe reconocer que la gobernanza migratoria
involucra mandatos concurrentes que no pueden resolverse desde una sola entidad.
El Ministerio de Relaciones Exteriores cumple un rol central en la conduccion politica
y en la proteccion internacional; la Superintendencia Nacional de Migraciones ejerce
funciones de control, regularizacion y registro; y diversos sectores nacionales
y subnacionales intervienen en salud, educacién, trabajo, proteccion social,
seguridad, vivienda, interculturalidad y gestion territorial. En consecuencia, el diseno
institucional debe asegurar una coordinacion efectiva entre estas funciones, sin
confundir conduccion politica con rectoria operativa ni fragmentar la politica en
acciones aisladas.

Desde la logica del PEDN al 2050, la migracion debe insertarse en los objetivos
nacionales vinculados al desarrollo de las personas, la competitividad e innovacion,
y la democraciay paz. Eso implica que la politica migratoria no se limite a administrar
flujos, sino que contribuya al desarrollo de capacidades, al aprovechamiento del
capital humano, a la reducciéon de desigualdades territoriales y al fortalecimiento de
un Estado efectivo al servicio de las personas. En ese sentido, la articulacion con los
instrumentos de planeamiento no es solo deseable, sino obligatoria para garantizar
coherencia vertical y horizontal dentro del sistema publico.

Por ello, la propuesta de politica debe establecer con claridad que su ntcleo no es la
separacion presupuestal por nacionalidad, sino la organizacién de servicios publicos
capaces de responder a la demanda real de la poblacién usuaria en cada territorio.
Esta aproximacion evita una lectura de competencia entre poblacion migrante
y poblacién de acogida, y permite situar la discusion donde corresponde: en la
capacidad del Estado para planificar, coordinar e implementar servicios universales
con pertinencia territorial, enfoque de derechos y resultados verificables.
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7. Hoja de ruta

7.1. Fase 1. Analisis de la situacion actual: Primeros 100 dias™

Propésito. Comprender de manera integral la situacion de la movilidad humana en el
Peru, considerando a las cuatro poblaciones del sistema migratorio —peruanos en
el exterior, retornados, extranjeros en el pais y personas con intencion de emigrar—,
a partir de evidencia estadistica, territorial, sectorial y documental. Esta fase busca
identificar brechas de acceso a derechos, barreras institucionales y desigualdades
territoriales que expliquen el problema publico y sus efectos sobre la provision de
servicios.

® Hito 1

Diagndstico situacional de brechas y capacidad estatal. Realizar
una evaluacion nacional del acceso a derechos y servicios publicos
mediante el [ndice de Capacidad Estatal, informacién sectorial, datos
territoriales y evidencia comparada disponible en plataformas como R4V.
Importancia. Este hito permite establecer una linea de base rigurosa sobre la
presion que ejerce la movilidad humana en los territorios, la disponibilidad de
servicios publicos y la capacidad institucional para responder a la demanda
efectiva de la poblacion usuaria.

e Hito 2

Determinacion del problema publico y del modelo causal. Definir el problema
publico como una situacion de exclusion estructural y subutilizacion de
capacidades, incorporando un enfoque de derechos, igualdad sustantiva,
género e interculturalidad.

Importancia. Este hito permite identificar las causas raiz del problema -
barreras administrativas, descoordinacion institucional, discriminacion vy
obstaculos de acceso a servicios- y evita limitar la intervencion a sintomas
aislados o respuestas reactivas.

e Hito 3

Instalacion del grupo de trabajo de planeamiento. Formalizar, mediante
resolucién ministerial, un espacio de formulacion multiactor liderado por
el Ministerio de Relaciones Exteriores, con participacién de las entidades
competentes y de los niveles de gobierno involucrados.

Importancia. Este hito asegura legitimidad técnica e institucional, y permite
estructurar desde el inicio la formulacion de la politica con coherencia
horizontal, participacion intersectorial y alineamiento al SINAPLAN.
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7.2. Fase 2. Analisis prospectivo: Primer afio

Propésito. Identificar tendencias, riesgos, oportunidades y escenarios futuros que
permitananticiparlaevoluciéndelamovilidadhumanahacia2040y 2050, considerando
cambios demogréficos, climaticos, territoriales, tecnologicos e institucionales. Esta
fase debe utilizar métodos prospectivos para sustentar decisiones estratégicas y
priorizacion de alternativas.

e Hito 4

Diseno de escenarios 2040-2050. Elaborar escenarios prospectivos que
incorporen variaciones en los flujos migratorios, impactos del cambio
climatico, presion sobre ciudades receptoras y transformaciones en el
mercado laboral y en la disponibilidad de servicios.

Importancia. Este hito permite anticipar riesgos de desplazamiento,
saturacion de servicios y nuevas demandas territoriales, y facilita respuestas
preventivas en lugar de reactivas.

e Hito 5

Seleccion de alternativas de solucion. Evaluar opciones de intervencion bajo
criterios de impacto, factibilidad, sostenibilidad fiscal, pertinencia territorial y
coherencia con los objetivos nacionales del PEDN al 2050.

Importancia. Este hito asegura que la politica se oriente hacia alternativas
con mayor valor publico y mejor capacidad de generar resultados sostenibles
en regularizacion, integracion y cohesion social.

7.3. Fase 3. Decision estratégica: Primeros cinco anos

Propdsito. Aprobar la politica nacional multisectorial y el instrumento estratégico
que la operacionaliza, definiendo responsabilidades, servicios, indicadores, metas
y mecanismos de coordinacion intersectorial e intergubernamental. Esta fase debe
traducir el diagndstico y la prospectiva en una decisiéon publica formal y vinculante.

® Hito 6
Aprobacion de la politica nacional multisectorial. Formalizar la Politica Nacional
Multisectorial de Movilidad Humana y Migracion al 2040 mediante decreto
supremo refrendado por el Consejo de Ministros, con liderazgo del Ministerio
de Relaciones Exteriores.

Importancia. Este hito otorga el marco juridico y politico para que los sectores
incorporen el enfoque migratorio en sus competencias y en la provisién de
servicios publicos.

eHito 7

Incorporacion de la politica en los instrumentos de planeamiento sectorial e
institucional. Asegurar que los objetivos prioritarios, lineamientos, servicios,
indicadores y metas de la Politica Nacional Multisectorial de Movilidad Humana
y Migracion al 2040 se articulen e incorporen en los Planes Estratégicos
Sectoriales Multianuales (PESEM) de los sectores intervinientes y en los
respectivos Planes Estratégicos Institucionales (PEl) y Planes Operativos
Institucionales (POI), de conformidad con la Guia de Politicas Nacionales de
CEPLAN.

Importancia. Este hito garantiza que la politica no quede como uninstrumento
declarativo, sino que se traduzca operativamente en los planes sectoriales e
institucionales que ejecutan el presupuesto y los servicios publicos.

PERUJ

DEBATE 2026




Proyecto Peru Debate 2026: Propuestas hacia un mejor Gobierno

eHito 8

Despliegue de identidad digital e interoperabilidad. Implementar mecanismos
de interoperabilidad entre Migraciones, RENIEC, SUSALUD, MTPE y otras
entidades pertinentes, priorizando la validacion de identidad, el acceso a
servicios y la simplificacion administrativa.

Importancia. Este hito fortalece la continuidad documental y reduce barreras
de acceso a servicios, pero debe entenderse como un medio para mejorar la
gestion, no como un fin en si mismo.

7.4. Fase 4: Seguimiento y evaluacion

Propésito. Monitorear el avance de la politica y del plan, verificar el cumplimiento de
resultados, identificar desviaciones y retroalimentar el ciclo de planeamiento para la
mejora continua. La evaluacion debe centrarse en servicios, resultados e impactos,
no solo en actividades o productos aislados.

eHito 9

Reforma de regularizacion y alineamiento normativo. Revisar y simplificar los
mecanismos de cambio de estatus y regularizacion, garantizando que sean
accesibles, previsibles y compatibles con el principio de igualdad sustantiva.

Importancia. Este hito permite disminuir la irregularidad administrativa y
mejorar la trazabilidad estatal, sin sacrificar garantias de derechos ni generar
cargas desproporcionadas.

eHito 10

Monitoreo de la integracion econdmica. Realizar seguimiento periddico a la
insercion laboral formal, la validacion de competencias, la continuidad laboral
y lareduccion de la informalidad en la poblacion migrante.

Importancia. Este hito permite verificar si la politica esta generando mejoras
efectivas en productividad, formalizacion e inclusion econémica.

eHito 11

Evaluacion de la cohesion social y la no discriminacion. Medir cambios en
discriminacion reportada, percepciones de aceptacion social y experiencias
de trato desigual en el acceso a servicios y espacios publicos.

Importancia. Este hito permite evaluar si la politica contribuye a reducir
barreras simbolicas y sociales, y si fortalece la convivencia territorial y la
cohesion social.

7.5. Cierre de ruta

La hoja de ruta debe leerse como una secuencia légica que va desde el diagndstico
hasta la evaluacion, con una politica correctamente formulada en el centro del
proceso y con un instrumento estratégico que traduzca esa politica en servicios y
resultados verificables. En ese sentido, la propuesta no debe presentarse como un
catélogo de actividades, sino como una arquitectura de decision publica articulada
al PEDN al 2050, a la Guia de Politicas Nacionales de CEPLAN y a la légica de mejora
continua del SINAPLAN.
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