ESTATUTO TEMPORAL DE PROTECCION
PARA MIGRANTES VENEZOLANOS:
reflexiones de una politica de
regularizacion migratoria

Informes CEM - Informe No. 3-2021




ESTATUTO TEMPORAL DE PROTECCION
PARA MIGRANTES VENEZOLANOS:
reflexiones de una politica de
regularizacion migratoria

Centro de Estudios en Migracion (CEM)
Clinica Juridica para Migrantes
Semillero de Investigacion en Derecho y Migracién en Colombia
Informe CEM No. 3-2021

Serie: Informes CEM
Informe No. 3-2021
ISSN 2744-9181

Universidad de

los Andes

Centro de Estudios
en Migracion

Colombia



Citar como: Pelacani, Gracy; Moreno V., Carolina; Dib-Ayesta, Laura y Tob6n
Ospino, Mairene, “Estatuto temporal de protecciéon para migrantes venezolanos:
reflexiones de una politica de regularizacién migratoria”. Informes CEM. Informe

3-2021. Centro de Estudios en Migracion (CEM). Agosto del 2021. Bogotd, Colombia.

Fecha de cierre del documento: 30 de julio del 2021




Agradecimientos

Llas autoras de este informe queremos agradecer a las personas que nos han
acompafado desde el principio en esta reflexion sobre el Estatuto Temporal de
Proteccién para Migrantes Venezolanos. En especial, agradecemos a Laura Ro-
jas, Estefania Llaborde, Maria Llucia Hernandez y Allison Brooke Wolf, quienes
contribuyeron en la elaboracién del texto titulado “Comentarios al proyecto de
decreto que crea el Estatuto Temporal de Proteccion para Migrantes Venezolanos
en Colombia: hoy mds vigentes que nunca ad portas de la reglamentacién de
comentarios al proyecto de decreto que crea el Estatuto”.

También, agradecemos a las y los estudiantes y las y los profesores del Semillero
de Investigacion en Derecho y Migracién en Colombia de la Facultad de Derecho
de la Universidad de los Andes. Para quienes hemos elaborado este informe, el se-
millero se ha convertido, afio fras afio, en un espacio fundamental para el debate
y la reflexion sobre la migracién en Colombia.



los informes del Centro de Estudios en Mi-
gracién (CEM) pretenden contribuir al andli-
sis criico de la gestion de las migraciones en
Colombia. El tercer informe del CEM reflexio-
na sobre el Estatuto Temporal de Proteccién
para Migrantes Venezolanos (ETPV), como
una medida trascendental en la construccién
de la politica publica migratoria para organi-
zar la respuesta del Estado colombiano frente
a la poblacién de nacionalidad venezolana.

El informe deconstruye los elementos que
componen el ETPV y el contexto en el cual
se adoptd la medida. En particular, explica
cémo tanto en el Decreto 216 del 2021 como
en la Resolucién 971 del 2021 existen barre-
ras insuperables para la poblacién migrante
y refugiada venezolana que dificultan el ac-
ceso a la proteccién temporal que contempla
el Estatuto.

A partir de alli pone énfasis en la necesidad
de proveer garantias miimas de acceso a la
justicia y el ejercicio del derecho al debido
proceso. Particularmente, por la amplia dis-
crecionalidad de la que goza la autoridad
migratoria. Luego, reflexiona sobre la protec-
cién de la nifiez migrante, las garantias de la
unidad familiar y las situaciones no previstas
en el estatuto que profundizan la vulnerabili-
dad de este grupo poblacional. En seguida,
explica ampliamente la resistencia del Esta-
do en el reconocimiento de la necesidad de
proteccion internacional de la poblacion ve-
nezolana en el marco de la Declaracion de
Cartagena. Asi como las falencias del sistema

de refugio colombiano y algunas contradic-
ciones del discurso oficial sobre la proteccion
temporal y complementaria en el marco del

ETPV.

Finalmente, el informe detalla elementos
fransversales que reflejan los vacios del en-
foque de derechos en el Estatuto. Tales como
el tratamiento de los datos sensibles aporta-
dos por la poblacién migrante, la idoneidad
de las pruebas sumarias, las brechas digitales
para el acceso al proceso e informacion y los
refos particulares que enfrenta la poblacién
transgénero. En definitiva, el informe deja so-
bre la mesa algunos de los nodos criticos de
la implementacion del ETPV que dan cuenta
de cémo esta medida excluye a una parte de
poblacién pese a su vulnerabilidad y necesi-
dad de profeccién internacional.

Palabras clave: ETPV, regularizacion, migra-
cién, Venezuela, vulnerabilidad.



Abstract

The reports of the Center for Migration Studies
(CEM) aim to contribute fo the critical analysis
of migration management in Colombia. The
third CEM report reflects on the Temporary
Statute of Protection for Venezuelan Migrants
(ETPV), as a transcendental measure in the
construction of public immigration policy to
organize the response of the Colombian Sta-
fe to the population of Venezuelan nationality.

The report deconstructs the elements that make
up the ETPV and the context in which the me-
asure was adopted. In particular, it explains
how, both in Decree 216 of 2021 and in Re-
solution 971 of 2021, there are insurmounta-
ble barriers for the Venezuelan migrant and
refugee population that make it difficult to ac-
cess the temporary protection provided by the
statute.

From there, the report emphasizes the need
to provide minimum guarantees of access to
justice and the exercise of the right to due pro-
cess. In particular, due to the wide discretion
enjoyed by the immigration authority. Then, it
reflects on the protection of migrant children,
the guarantees of family unity and the situa-
fions not foreseen in the statute that deepen
the vulnerability of this population group.
Next, the report broadly explains the resis-
tance of the State in recognizing the need for
international protection of the Venezuelan po-
pulation within the framework of the Cartage-
na Declaration. As well as the shortcomings
of the Colombian refugee system and some

contfradictions in the official discourse on tem-

porary and complementary protection within
the framework of the ETPV.

Finally, the report details cross-cutting elements
that reflect the gaps in the rights approach in
the statute, such as the treatment of sensitive
data provided by the migrant population, the
suitability of summary evidence, digital gap
for access to the process and information, and
the particular challenges faced by the trans-
gender population. In short, the report leaves
on the table some of the critical nodes in the
implementation of the ETPV that show how this
measure excludes a part of the population
despite their vulnerability and need for inter-
national protection.

Key words: ETPV, regularization, migration,
Venezuela, vulnerability.



Os relatorios do Centro de Estudos de Mi-
gracdo (CEM) visam contribuir a andlise cri-
fica da gestdo da migracdo na Colémbia.
O terceiro relatério do CEM reflete sobre
o Estatuto Tempordrio de Protecdo aos Mi-
grantes Venezuelanos (ETPV), como medida
franscendental na construcéo de uma poli-
fica publica de imigracdo para organizar
a resposta do Estado colombiano & popu-
lac&o de nacionalidade venezuelana.

O relatério desconstrédi os elementos que
compdem o ETPV e o contexto em que a
medida foi adotada. Em particular, explica
como, tanto no Decreto 216 de 2021 quanto
na Resolucdo 971 de 2021, existem barreiras
infransponiveis para a populacdo migrante
e refugiada venezuelana que dificultam o
acesso a protecdo tempordria prevista no
estafuto.

A partir dai, o relatério enfatiza a necessida-
de de oferecer garantias minimas de acesso
& justica e o exercicio do direito ao devido
processo. Em particular, devido ao amplo
poder discriciondrio de que goza a auto-
ridade de imigracdo. Em seguida, reflete
sobre a protecdo das criancas migrantes, a
garantia de unidade familiar e as situacées
nGo previstas no estatuto que aprofundam a
vulnerabilidade deste grupo populacional.
Também, o relatério explica amplamente a
resisténcia do Estado em reconhecer a ne-
cessidade de protecdo internacional da
populacdo venezuelana no dmbito da De-

claracdo de Cartagena. Bem como as defi-
ciéncias do sistema de refigio colombiano e
algumas contradicdes no discurso oficial so-

bre a profecé@o tempordria e complementar
no émbito do ETPV.

Por fim, o relatério detalha elementos transver-
sais que refletem as lacunas na abordagem
dos direitos no estatuto, como o fratamento de
dados confidenciais fornecidos pela popu-
lacdo migrante, a adequacdo das evidéncias,
lacuna digital para acesso ao processo e &
informacao, e os desafios especificos enfren-
tados pela populacdo transgénero. Em suma,
o relatério deixa na mesa alguns dos nos criti-
cos na implementacdo do ETPV que mostram
como esta medida exclui uma parte da popu-
lacdo apesar de sua vulnerabilidade e neces-
sidade de protecdo internacional.

Palavras-chave: ETPV, regularizacdo, mi-
gracdo, Venezuela, vulnerabilidade.
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INTRODUCCION

El 8 de febrero del 2021, el presidente de la Republica de Colombia anuncié la adopcion
del Estatuto Temporal de Proteccién para Migrantes Venezolanos Bajo Régimen de Proteccion
Temporal (en adelante, el Estatuto o ETPV). Este evento estuvo acompafiado por el Alto Comi-
sionado de Naciones Unidas para los Refugiados (Acnur), Filippo Grandi, quien definié el Es-
tatuto como “un gesto humanitario emblemdtico para la region” y “una extraordinaria muestra
de humanidad, compromiso con los derechos humanos y pragmatismo”'.

En las semanas siguientes a este anuncio se expidid, respectivamente, el Decreto 216 del 2021
del Ministerio de Relaciones Exteriores que adopta el Estatuto (en adelante, el Decreto) v, el
28 de abril, la Resolucion 0971 del 2021 (en adelante, la Resolucién) de la Unidad Adminis-
trativa Especial Migracion Colombia (en adelante Migracion Colombia o UAEMC) que lo

implementa. Estos actos constituyen la base normativa del ETPV.

Con su tercer informe (3-2021), el Centro de Estudios en Migracién (CEM) pretende contribuir
al debate y reflexion alrededor del Estatuto, cuya adopcién, sin lugar a duda, representa un
momento fundamental en el desarrollo de la politica piblica del Estado colombiano respecto
a la poblacion venezolana. Con el Semillero de Investigacién en Derecho y Migracion en
Colombia y la Clinica Juridica para Migrantes de la Facultad de Derecho de la Universidad
de los Andes, el CEM ya habia aportado a esta discusiéon presentando comentarios al pro-
yecto de decreto que, finalmente, resultd en la adopcién del Decreto 216 del 20212, Con este
informe, las autoras queremos retomar y ampliar aquella conversacién, ahora que el Estatuto
ya se encuentra en fase de implementacién.

Este tercer informe del CEM llega luego de la presentacion de sus dos primeros informes
en el 2019 y 2020, respectivamente. El primer informe del CEM (1-2019), bajo el fitulo “La
gestion de la migraciéon en Colombia hoy: propuesta de didlogo para una politica publica
con enfoque de derechos en educacién y salud”, quiso analizar las medidas adoptadas por
el Estado colombiano para responder a las necesidades en salud y educacion de la pobla-
cién migrante y refugiada proveniente de Venezuela. Asi mismo, puso de relieve los diferentes
vacios que permanecian en la politica piblica migratoria respecto a la proteccion de estos
derechos fundamentales®.

1 Filippo Grandi, "Discurso del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados sobre el nuevo Estatuto de Proteccién Temporal que Colombia
oforgard a los venezolanos y venezolanas en el pais”, UNHCR Acnur, 8 de febrero del 2021. hitps://bitly /3wkQuyv.

2 Gracy Pelacani, Carolina Moreno V., Laura Dib-Ayesta, Mairene Tobén, Laura Rojas, Estefania Laborde, Marfa Lucia Herndndez y Allison Wolf B., “Co-
mentarios al proyecto de decreto que crea el Estatuto Temporal de Proteccion para Migrantes Venezolanos en Colombia: hoy més vigentes que nunca ad
portas de la reglamentacién”, Bogotd: Universidad de los Andes, 2021. hitps: / /bitly/3xk 1ERB. El proyecto de decreto estuvo abierto a comentarios hasta
el dia 23 de febrero del 2021 y recibié un total de 296 observaciones. De estas, se aceptaron parcialmente cuatro y se rechazaron las restantes 292.

3 Juan Manuel Amaya-Castro, Carolina Moreno V. y Gracy Pelacani, “La gesfién de la migracion en Colombia hoy: propuesta de didlogo para una po-

litica publica con enfoque de derechos en educacién y salud”, Informes CEM. Informe 1-2019, Centro de Estudios en Migracion (CEM), agosto del 2019.
Bogotd, Colombia. hitps:/ /bit.ly/3gWmunO




En su segundo informe (2-2020), fitulado “La apatridia en Colombia: fragmentos dispersos de
una conversacion pendiente”, el CEM quiso reflexionar sobre la apatridia en Colombia, un
tema que ha cobrado siempre mds relevancia a raiz de la situacién en la que se encuentran
los nifios y nifias, nacidos en Colombia, de padres venezolanos. En esfe informe, los autores
sefialamos que a pesar de las medidas excepcionales y temporales adoptadas para respon-
der a estfa situacion, queda todavia mucho por hacer respecto a la apatridia en Colombio?.

Con el tercer informe (3-2021), el CEM mantiene el compromiso asumido en el momento de
su creacién en agosto del 2019: ser un actor relevante en el disefio y debate sobre la politica
publica migratoria del Estado colombiano. Para ello se propone producir insumos constantes
y andlisis sobre los aspectos mds relevantes y problemdticos de la gestién de la migracion en
Colombia, tal y como lo es la adopcion del ETPV.

El Estatuto Temporal de Proteccién para Migrantes Venezolanos: grises de
una medida aclamada

El ETPV busca responder, en primer lugar, a dos problemdticas que, desde hace tiempo, se vie-
nen evidenciando respecto a la poblacién venezolana en Colombia. Por un lado, la situacién
migratoria irregular de més de la mitad de los nacionales venezolanos®, lo cual es muestra de
su dificulfad para acceder a los mecanismos de regularizacion dispuestos hasta el momento.
Por el ofro, la escasez de caracterizaciones amplias y confiables sobre esta poblacion que sir-
van de insumo para el disefio de la polftica publica migratoria. En este contexto, la adopcion
del Estatuto es una medida fundamental para avanzar en estos dos aspectos y, en consecuen-
cia, en la proteccién y garantia de los derechos de esta poblacion.

Ahora bien, a pesar del indudable valor y necesidad del Estatuto, este no deja de ser una
medida exenta de problemdticas que merece la pena analizar criticamente. Esto es imprescin-
dible para comprenderlo a fondo y no limitarse a acoger de forma entusiasta, pero superficial,
esta medida tan aplaudida. La critica, cuando constructiva, no pretende desmontar lo logrado
por el simple gusto de hacerlo, sino que representa un esfuerzo por mostrar los puntos ciegos
que, anfe la urgente necesidad de avanzar en la proteccion de los derechos de poblaciones
vulnerables, se suelen dejar de lado.

Para ello, este informe se estructura de la siguiente forma: en primer lugar, ponemos en
contexto la adopcion del ETPV, describiendo los dos elementos de los cuales se compone:
el Registro Administrativo para Migrantes Venezolanos (RUMV) y el Permiso por Protec-
cion Temporal (PPT). Asi mismo, comentamos el avance logrado hasta el momento en su

4 Carolina Moreno V., Gracy Pelacani y Juan Manuel Amaya-Castro, “La apatridia en Colombia: fragmentos dispersos de una conversacién pendiente”,
Informes CEM. Informe 2-2020, Centro de Estudios en Migracién (CEM), junio del 2020, Bogotd, Colombia. hitps: / /bitly/3hk2bgN

5 Estos son dafos aproximados y no actualizados proporcionados por la autoridad migratoria. Migracién Colombia, “Distribucién de venezolanos en
Colombia - Corte 31 de enero de 2021, 3 de marzo del 2021. hitps: / /bitly/36H\Web
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implementacién. Luego, ahondamos en la forma en que el Estatuto pretende regularizar a la
poblacién venezolana y lo relacionamos con los demds mecanismos de regularizacion a los
cuales esta puede acceder. También, reflexionamos sobre los Iimites del dmbito de aplicacién
del Estatuto. En la tercera seccion ahondamos en las consecuencias para la proteccion del de-
recho fundamental al debido proceso, a raiz de la amplia discrecionalidad que se reconoce
a Migracién Colombia, sobre todo en lo relacionado con los requisitos para el otorgamiento
del PPT y las causales de cancelacién de este permiso. Sucesivamente, nos detenemos en las
medidas especificamente dedicadas a garantizar el acceso de nifios, nifias y adolescentes
(NNA) venezolanos al Estatuto, en reconocimiento de su especial vulnerabilidad, en particu-
lar, cuando se encuentran no acompafiados o separados de sus familias. En el quinto acdpite
reflexionamos sobre la relacion entre el ETPV y el refugio y analizamos la profunda diferencia
que subsiste entre la proteccién temporal que esta medida ofrece y la proteccién complemen-
taria. En la sexta seccion nos detenemos en los silencios y vacios del Estatuto, ahondando en
aquellos aspectos sobre los cuales poco se ha reflexionado. Finalmente, ofrecemos una serie
de conclusiones en las que reconocemos el avance importante que el ETPV representa para
la poblacién venezolana en Colombia, al tiempo que invitamos a seguir reflexionando sobre
sus limites con el fin de aportar elementos para seguir desarrollando una politica publica mi-
gratoria con enfoque de derechos y de largo plazo para esta poblacion.

1



La construccién de la nueva politica
migratoria para migrantes venezolanos:
una dgil adopcién con poca incidencia
de la participacién civdadana

Teniendo en cuenta la importancia del estatus migratorio para el ejercicio pleno de los dere-
chos vy libertades de las personas migrantes, antes de describir la medida de regularizacion
migratoria mas aplaudida de la region, corresponde abordar el contexto previo en el que
surge. Lo anterior, dado que algunas de las problemdticas que se plantean en este informe se
relacionan directamente con la acelerada puesta en firme del Decreto y la Resolucion que
orientan la reglamentacion e implementacién del ETPV.

Desde el 2016, la migracién venezolana se ha incrementado de manera exponencial, por lo
cual su gestién ameritaba mecanismos juridicos de mas largo aliento. Particularmente, para
armonizar las necesidades del Estado vy, por ofro lado, proteger a mas de 800.000 personas
en situacién migratoria irregular. Toda vez que la mayoria de esta poblacién se encontraba de
manera indefinida en el ferritorio colombiano, pero sin posibilidades de acceder a los ahora
exfinfos permisos especiales de permanencia (PEP). En ese sentido, el ETPV materializa por
primera vez el reconocimiento, por parte del Estado, de la vocacion de permanencia de esta
poblacion.

Es entonces cuando junto al anuncio presidencial de un nuevo mecanismo de regularizacion
para la poblacion venezolana en Colombia, con una vigencia de diez afos, el 8 de febrero
del 2021 el Gobiemno nacional publicé el borrador del decreto por medio del cual se adop-
tarfa el ETPV® para ser sometido a la consideracion piblica.

El proyecto de decreto estuvo abierto a comentarios hasta el 23 de febrero del 2021, bajo la
consigna de la construccién de una politica piblica participativa sin precedentes en el pais. La
Cancilleria y Migracién Colombia serian los encargados de analizar y dar respuesta a cada
una de las observaciones presentadas por diversos sectores de la sociedad. Sin embargo, la
ventana de andlisis a los comentarios fue exiremadamente corta. El 1.2 de marzo del 2021
—cinco dias mds tarde— en medio de una gran campafiia de medios de comunicacion, se
promulgé el Decreto, por el cual se adopta el ETPV.

6 "Presidente Duque anuncia decisién histérica de crear Estatuto de Proteccion Temporal para Migrantes Venezolanos en Colombia”, 8 de febrero del

2021. hitps://bitly,/2UZ4YTS
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Cuesfa imaginar como en fan poco tiempo las autoridades pudieron analizar a profundidad vy
considerar las modificaciones que dieran lugar a las 296 observaciones recibidas de académi-
cos, actores publicos, organizaciones para la defensa de los derechos de las personas migrantes
y refugiadas e, incluso, la misma comunidad venezolana en Colombia. En particular, aquellas
que consistieron en exhaustivos andlisis del cuerpo del proyecto, incluidas las contradicciones, las
omisiones y los vacios persistentes, asf como las recomendaciones de cara a su implementacion’”.
Sorpresivamente, solo se aceptaron parcialmente cuatro comentarios, es decir, menos del 2% del
total recibido®.

Una situacion similar se presenté con la Resolucién, mediante la cual se reglamento la implemen-
tacion del Estatuto. Desde la entrada en vigor del Decreto, Migracién Colombia tendria noventa
(Q0) dias calendario para presentar de forma detallada la estrategia de implementacién. El 25
de marzo del 2021 se publicod la version preliminar del texto. Esta vez, en un lapso considero-
blemente menor, el documento recibid 483 comentarios durante cinco dias hdbiles de consulta.
Segun el informe de observaciones a la Resolucion, publicado por Migracién Colombia el 11 de
abril del 2021, solo se aceptaron parcialmente cinco comentarios, es decir, la tasa de rechazo
alcanzé el 98,9%°. Las cifras develan que la participacién ciudadana durante todo el proceso
fue innegable, la incidencia en los documentos definitivos, practicamente nula. No obstante, el
ETPV y su implementacion son una realidad.

1.1. El Estatuto Temporal de Proteccién y sus instrumentos de
implementacién

luego de un amplio conjunto de considerandos que justifican su creacién, el arficulo 3 del
Decreto define el ETPV como “[...] un mecanismo juridico de proteccién temporal dirigido a la
poblacién migrante venezolana [...]" que contempla el registro de informacién de la poblacion
migrante como paso obligatorio para optar por el otorgamiento de un PPT, siempre y cuando
se cumplan ciertas condiciones. Por tanto, no se trata de la regularizacion automdtica, quienes
deseen acogerse al Estatuto, en primer lugar, deben realizar el RUMV vy satisfacer los requeri-
mientos para optar por un PPT.

Segun lo anunciado por la autoridad migratoria, una de las finalidades del Estatuto es “[...]
desestimular la migracion irregular con posterioridad a la entrada en vigencia de la nor-
ma [...]""°. Con ello, el Estatuto flexibiliza la normativa migratoria para las personas que se

7 Véase Dejusticia (23 de febrero del 2021). Comentarios al proyecto de decreto “por medio del cual se adopta el Estatuto Temporal de Proteccién para
Migrantes Venezolanos Bajo Régimen de Proteccion Temporal y se dictan ofras disposiciones en materia migratoria”. hitps: / /bitly/3rpQs3C

8 Ministerio de Relaciones Exteriores. “Publicidad e informe de observaciones y respuestas de los proyectos especificos de regulacion”, decreto “Por me-
dio del cual se adopta el Estatuto Temporal de Proteccion para Migrantes Venezolanos Bajo Régimen de Proteccién Temporal y se dictan ofras disposicio-
nes en materia migratoria. htps: / /bit.ly /2TikAi8

@ Unidad Administrativa Especial Migracién Colombia. “Informe de observaciones a la resolucién de implementacion del ETPV”. hitps: / /bitly /3wSDRH|
10 Abecé del Estatuto Temporal de Proteccién para Migrantes Venezolanos. hitps: / /bitly/3rp3bUh
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enconfraban, de manera irregular, en territorio colombiano antes del 31 de enero del 2021.
Ahora bien, con esta limitacion temporal, el Gobierno nacional se rehtsa a reconocer que la
migracién irregular no es una decisién voluntaria. Por el contrario, es el resultado de un con-
junto de barreras estructurales' que les impiden a las personas de nacionalidad venezolana
cumplir con los requisitos para ingresar de forma regular al pais y optar por una visa para su
permanencia. En consecuencia, si bien el Estatuto es un incentivo para la migracion regular,
persiste un vacio en el reconocimiento de las causas que originan la migracién irregular.

1.2. El Registro Unico de Migrantes Venezolanos (RUMYV)

La caracterizacién de la poblacion venezolana ha sido uno de los grandes retos para distin-
guir las necesidades diferenciales de la poblacion, asi como las capacidades instaladas que
puede apalancar la inclusién. En tal sentido, a través del RUMV se pretende “[...] recaudar y
actualizar informacién como insumo para la formulacion y disefio de politicas publicas [...]" y,
a su vez, identificar a los migrantes que satisfacen las condiciones para optar por el PPT. Se
frata de un registro individual, gratuito, que se realiza en linea™ y de cardcter obligatorio para
todas las personas de nacionalidad venezolana que pretendan acogerse al Estatuto, incluidas
las que se encuentran en trémite de solicitud del reconocimiento de la condicién de refugiado.
El RUMV no modifica el estatus migratorio ni implica el reconocimiento de la condicién de
refugiados.

El RUMV estéd compuesto por el preregistro virtual, la encuesta de caracterizacion socioeco-
némica y el registro biométrico presencial. Durante el prerregistro, la poblacion debe acreditar
su identidad y nacionalidad venezolana mediante algin documento oficial, vigente o vencido,
tales como cédula de identidad, pasaporte, partida de nacimiento®™ o el PEP. También, debera
diligenciar la encuesta socioeconémica, con informacion defallada en aspectos como domicilio,
salud, educacién, formacion, condiciones de vida y ofros datos relacionados con la inclusion en
Colombia. Finalmente, en esta primera etapa del proceso de implementacion se debe aportar la
prueba sumaria que da cuenta de encontrarse en ferritorio colombiano antes del 31 de enero del
2021. Esta fase culmina con la foma de datos biométricos, que se hard presencialmente en dife-
rentes puntos del territorio nacional. Tanto el diligenciamiento de la encuesta de caracterizacion
como el registro biométrico presencial son requisitos obligatorios para continuar con la solicitud

del PPT.

Aunque el Esfatuto sefiala que la informacion suministrada durante esta fase no tendrd fines
sancionatorios, como veremos mds adelante, varias preocupaciones surgen al respecto, pues

11 Algunas de las barreras son: dificultades econémicas para acceder a un pasaporte en Venezuela, retrasos en la emisién de documentos por parte del
Gobiemno venezolano, elevados costos de visas colombianas, cierres fronterizos a causa de la pandemia por COVID-19, entre ofros.

12 Aunque se han habilitado puntos de atencién presencial para prerregistro asistido para personas con dificuliades de acceso a la tecnologia, personas
con discapacidad u otras poblaciones con necesidades especiales, la aplicacién virtual es por excelencia la forma de acceder al RUMV.

13 Equivalente al registro civil de nacimiento.
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la poblacion debe autorizar el tratamiento de datos para poder continuar con el proceso,
aun cuando aportard informacion sensible que “...] podrd ser compartida por las autoridades
judiciales y administrativas que lo requieran [...]" (articulo 3, paragrafo 3 de la Resolucién).
Pese a lo anterior, al cierre de este documento, mas de un millén de personas venezolanas
habian cumplido la primera fase del RUMV™. Por tanto, se encontraban a la espera de la
asignacién de citas presenciales para la captura de datos biométricos. Es decir, en menos de
80 dias, la poblacién migrante masivamente ha manifestado su voluntad de regularizacién
en el marco del ETPV.

1.3. El Permiso por Proteccién Temporal (PPT)

El PPT es un mecanismo de regularizacién migratoria y documento de identificacion. Es decir,
proporciona un documento de identificacion valido en el pafs, que tiene la capacidad de
autorizar la permanencia en territorio colombiano y permite acumular de forma retroactiva el
tiempo de permanencia para aplicar a una solicitud de visa de residente, aspecto que habia
sido negado en la emision de los PEP. En ese sentido, el Decreto representa un avance en
las oportunidades que se ofrecen a la poblacion para transitar al régimen ordinario de visas,
toda vez que reconoce el fiempo de permanencia, incluso, mientras fue fitular de un PEP (art.
11, paragrafo 2 del Decreto).

Del mismo modo, el PPT habilita a las personas de nacionalidad venezolana para el ejercicio
de actividades econémicas en el pais, mediante el acceso a la vinculacion formal, por ende,
es vdélido para redlizar aportes al sistema de seguridad social, abrir una cuenta bancaria
y/ o la creacion de empresas ante la Camara de Comercio. Aunque es un asunto que no se
encuentra instrumentalizado en la Resolucion, es la principal apuesta para la inclusién eco-
némica de la poblacién. La socializacion del Estatuto y alcance del PPT con las instituciones
que harian parte de este ecosistema de inclusién, serdn fundamentales para no repetir las
adversidades a las que se ha enfrentado la poblacién con PEP

Las personas migrantes han demostrado que no viajan solas. De hecho, la reunificacién fami-
liar se sitta como una de las razones para migrar a Colombia. Por tanto, una preocupacién
frente al PPT es que sigue siendo un documento individual que no permite extensién a bene-
ficiarios. Es decir, no contempla la proteccion del nicleo familiar al impedir que la persona
fitular del PPT pueda solicitar la extension del permiso para los integrantes de su familia, como
en el caso de las visas tipo M, R o salvoconducto (SC-2). Lo cual supone un riesgo particular
para nifios, nifias y adolescentes, personas con discapacidad y personas de la tercera edad
o cualquier infegrante de la familia que por alguna razén no satisfaga los requisitos estable-
cidos en el Decreto y, por tanto, pudiera ser devuelto a su pafs de origen.

14 Véase "Migracion Colombia”, Visibles, acceso el 30 de julio del 2021. hitps: / /bitly/2TIW8u
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En ese sentido, el Decreto en su arficulo 15, pardgrafo 1 rafifica que la evaluacion de cada
solicitud serd individualmente y “[...] el cumplimiento de la totalidad de requisitos establecidos
para el PPT no es garantia de su oforgamiento [...]". Es decir, la obtencién del PPT se encuentra
supeditada a la discrecionalidad de la autoridad migratoria. Aunque la inconveniencia de
este aspecto fue advertida ampliamente en los comentarios al Decreto, no fue modificado.

Frente a la vigencia del permiso, el articulo 14 del Decreto establece que el PPT perderd su vi-
gencia cuando el titular transite al régimen ordinario por medio de la expedicion de cualquier
fipo de visa y esto serd una de las causales de cancelacion automdtica del PPT. Por tanto, no
se admite la concurrencia entre permisos; por ejemplo, el PPT no es compatible con el PEP o
con una visa de beneficiario.

En cuanto a las personas solicitantes del reconocimiento de la condicién de refugiado, fitu-
lares de un salvoconducto (SC-2), estas se encuentran obligadas a aportar su informacién
oportunamente durante el RUMV y decidir, voluntariomente, si renuncian al tramite de solicitud
de refugio para acogerse al Estatuto y, en ese caso, solicitar el PPT. En caso confrario, podrd
confinuar con la solicitud de refugio.

Finalmente, varias circunstancias dan lugar a la cancelacion del PPT, sin posibilidad de in-
terponer recurso alguno contra la decision de la autoridad migratoria. En esta situacion, la
persona se enfrenta a la consecuencia inmediata de tener que abandonar el pais en un plazo
de 30 dias. Lo anterior resulta inadecuado porque, de facto, deja en estado de indefension
a una poblacién a la que previamente le ha reconocido su alta vulnerabilidad econdmica,
juridica y social. Mientras que, por ofro lado, no tiene en cuenta los retos que en muchos casos
supone la obtencion de los requisitos dispuestos en el Decreto y la necesidad de proteccion
internacional de las personas. Como se ampliard mds adelante en el informe, esta situacién
menoscaba el principio de no devolucion.
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Los excluidos del Estatuto. Una reflexién
sobre los limites del dmbito de aplicacién
del Estatuto y su relacién con la
regularizacién migratoria

Uno de los primeros aspectos sobre los cuales es necesario detenerse es el ambito de apli-
cacion tanto temporal como personal del ETPV. Este es el tiempo durante el cual se prevé que
el Estatuto estard vigente y los requisitos que tendrén que cumplir quienes deseen beneficiarse
de esta medida.

Respecto al émbito de aplicacion temporal, el articulo 2 del Decreto establece que la vigencia
del Estatuto serd de diez (10) afios. Sin embargo, se afiade en el pardgrafo que el Gobierno
nacional, en cualquier momento, podré extender o dar por terminada la medida con funda-
mento en la discrecionalidad de la cual goza en materia de relaciones exteriores. Ademdas,
aunque el término de vigencia maximo del ETPV es de mds largo plazo respecto a las anterio-
res medidas adoptadas —piénsese al PEP— no se puede estar seguros de que la situacién de
Venezuela habré mejorado de forma tal que se justifique la pérdida de vigencia del Estatuto.

la temporalidad de esta medida es de la mayor importancia por diferentes motivos. El primero
es que la duracién del Estatuto determina la duracion de los PPT otorgados, ya que se estable-
ce que estos permisos estardn en vigor hasta el ltimo dia de vigencia del Estatuto. En segundo
lugar, siendo los PPT permisos no prorrogables, la vigencia del Estatuto también determinard el
tiempo del cual gozardn los titulares de un PPT para transitar el régimen migratorio ordinario.
Esto equivale a decir que, sobre todo para quienes no tengan un pasaporte, no tengan los
recursos econémicos necesarios para costear el estudio y estampado de una visa y/o no
cumplan con los demds requisitos para solicitarla, este serd el periodo de tiempo del cual
dispondran para adelantar estos frédmites y reunir los recursos necesarios. Esto es asf, toda vez
que, de acuerdo con el arficulo 40.3 de la Resolucién, una de las obligaciones de los migran-
tes venezolanos a los cuales se aplica el Estatuto es la de solicitar y obtener una visa antes
del 28 de mayo del 2031, si su infencién es permanecer en Colombia. Quienes, pudiendo
acceder a una visa, no hayan adelantado estos tfrdmites, estardn sujetos a los procedimientos
administrativos migratorios sancionatorios del caso.
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En este sentido, es relevante la expedicion de la Resolucion 2231 del 2021 del Ministerio de
Relaciones Exteriores”™. Esta establece que se podran utilizar los pasaportes venezolanos ven-
cidos hasta por diez (10) afos, contados a partir de la fecha de vencimiento, para ingresar,
fransitar, permanecer y salir del territorio, asf como para solicitar la expedicién de una visa, en
este Ultimo caso, siempre y cuando se haya hecho ingreso a Colombia de forma regular. As
que no es una casualidad que el periodo de tiempo por el cual se podrén utilizar los pasapor-
tes venezolanos vencidos equivalga a la vigencia del Estatuto.

De todas formas, la Resoluciéon 2231 no resuelve la situacion que se origina de la extrema
dificultad o imposibilidad que encuentran los nacionales venezolanos para acceder a un po-
saporte por razones ajenas a su voluntad, la cual estd extensamente documentada'®. En este
contexfo, es imperativo plantearse la forma en que se dard el fransito al régimen migratorio or-
dinario para aquellos nacionales venezolanos que, al terminar la vigencia del ETPV, no hayan
podido acceder a un pasaporte y, por ende, a una visa. Esto serd todavia més significativo,
si sigue extendiéndose la ausencia de cualquier relacion diplomatica entre Colombia y Vene-
zuela, la cual estd rota desde enero del 2019.

Ahora bien, el hecho de que el Estatuto tenga una vigencia de una década no equivale a que
en todo momento sea posible acceder a él. De lo contrario, se establecen tiempos determina-
dos para, por un lado, inscribirse y suministrar la informacién requerida en el RUMV (hasta el
24 de noviembre del 2023, art. 40.1 de la Resolucion) y, por el ofro, para solicitar y acceder al
PPT (hasta el 1.2 de marzo del 2025, articulo 40.2 de la Resolucién). Nuevamente, quienes no
cumplan con estos términos estardn sujetos a los procedimientos administrativos sancionatorios
migratorios del caso.

Las Unicas excepciones que se establecen a estos términos son para nifios y nifias vinculados a
un Proceso Administrativo de Restablecimiento de Derechos (PARD), de adolescentesy jovenes
vinculados al Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes (SRPA) y de NINA y jéve-
nes matriculados en una institucion educativa en los niveles de educacion inicial, preescolar,
basica y media. Para ellos, los términos para acceder al RUMV estardn abiertos por toda la

vigencia del Estatuto (30 de mayo del 2031)".

Dicho esto, la eventualidad de que el Gobierno nacional pueda dar por terminado el Estatuto
con anterioridad a los diez afios inicialmente previstos crea una profunda inseguridad juridica.
A partir de lo que se acaba de mencionar, una decisiéon como esta tendria consecuencias de

15 Esta resolucion deroga la anterior Resolucion 872 del 2019 del Ministerio de Relaciones Exteriores, la cual establecia que se iban a considerar vdlidos
para ingresar, fransitar y salir del territorio, asf como para solicitar o renovar una visa, los pasaportes de nacionales venezolanos vencidos hasta por dos
afios calculados a partir de la fecha de vencimiento. Colombia es el nico pais a escala global que considera vdlidos los pasaportes vencidos por un
periodo fan extenso.

16 CIDH, Resolucién 2/18, “"Migracién forzada de personas venezolanas”, 2 de marzo del 2018. hitps: //bitly /3i1gOpE. CIDH, Venezuela: Informe
Anual 2018. Capitulo IV.B Venezuela, 21 de marzo del 2019. hitps:/ /bitly / 3INXEEW

17 Sin embargo, los tiempos establecidos para el trémite y la entrega del PPT son idénticos a los fijados para la poblacién adulta.
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la mayor importancia para la poblacién beneficiaria del ETPV. Finalmente, reducir la vigencia
del Estatuto pondria en entredicho el logro de uno de sus objetivos de largo plazo, es decr,
el transito de esta poblacion al régimen ordinario migratorio a través de la obtencion de una
visa.

Respecto al émbito de aplicacion personal del ETPV, hay varios aspectos que conviene ana-
lizar. El Estatuto, contrariomente a lo que se pueda pensar, no estd abierto para toda la
poblacién venezolana presente en Colombia, sino nicamente para aquellos nacionales
venezolanos que cumplan con unas condiciones y requisitos determinados. Asf, podran ac-
ceder al ETPV Unicamente quienes: (1) estén en una situacién migratoria regular como fitula-
res de un permiso especial de permanencia (PEP en todas sus fases o PEP para el fomento
de la formalizacién, PEP-FF), un permiso por ingreso y permanencia (PIP) o permiso temporal
de permanencia (PTP)'®; (2) sean fitulares de un salvoconducto SC-2 como solicitantes de
reconocimiento de la condicion de refugiado; (3) puedan demostrar que se enconiraban
en territorio colombiano al 31 de enero del 2021 de forma irregular; (4) ingresen a territorio
colombiano de forma regular en los primeros dos afios de vigencia del Estatuto. Este dltimo
término se podrd dar por terminado con antelacion o prorrogar a discrecion del Gobierno
nacional.

También podria imaginarse un escenario similar al que conocimos en el pasado con el PEP
de aperturas periddicas y discrecionales de la posibilidad de acceder al Estatuto, para quie-
nes hayan ingresado fuera de esfos términos. Aunque esfo beneficiaria a la poblacion ex-
cluida, seguiria creando una situacion de inseguridad juridica y dejando a la poblacion ala
merced de la voluntad del gobierno de turno.

Igualmente, dado que es obligatorio para los nacionales venezolanos que se encuentran
en una de estas cuatro condiciones incluir su informacion en el RUMV, también quedaran
excluidos del Estatuto quienes, ademds, (1) no se encuentren en el territorio nacional; (2)
no puedan presentar un documento de identfificacion vigente o vencido; (3] no autoricen la
recoleccion de sus datos biograficos, demogrdéficos y biométricos v (4) no declaren expre-
samente su intencion de querer permanecer temporalmente en Colombia. Esto es asi ya que
si no cumplen con estos requisitos no podrdn ser incluidos en el RUMV, lo cual es un paso
previo y necesario para solicitar un PPT.

18 Es oportuno recordar que los PIP se obtienen al ingresar al territorio presentando el pasaporte al puesto de control fronterizo habilitado. Si se cum-
plen las condiciones para el ingreso y permanencia, se estampard en el pasaporte un sello que equivaldrd al permiso y serd valido hasta por un maximo
de noventa (Q0) dias. La vigencia exacta del PIP dependerd de la actividad que se vaya a realizar. Antes de que estos transcurran, si se desea extender
el tiempo de permanencia en el territorio, se deberd solicitar la extensién a Migracion Colombia, la cual autorizard la permanencia del nacional vene-
zolano por noventa (90) dias mds. Transcurrido este tiempo, la persona deberd salir del territorio, siempre y cuando no transite a ofro permiso o a una
visa que le permita permanecer de forma regular en el territorio. Bajo la figura del PIP y PTP, los nacionales venezolanos pueden permanecer en territorio
colombiano por un término méximo de ciento ochenta (180) dias por afio calendario continuos o discontinuos, dentro del mismo afio calendario. La
Resolucion 10535 del 2018 del Ministerio de Relaciones Exteriores establece los Estados cuyos nacionales podran ingresar y permanecer temporalmente
en Colombia sin visa.
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Estas exigencias y condiciones para acceder al Estatuto implican que la poblacién adulta
indocumentada'®, quienes no puedan demostrar que se encontraban en el ferritorio de forma
iregular al 31 de enero del 2021, quienes ingresan de forma irregular al territorio a partir del
1.2 de febrero del 2021 y quienes ingresen de forma regular después de los primeros dos afios
de vigencia del ETPV, quedan excluidos del Estatuto. La autoridad migratoria justifica la exclu-
sién de quienes ingresan de formairregular a partir del 1.2 de febrero del 2021 afirmando que
su objetivo es desincentivar la migracién irregular. Esto, a raiz del reconocimiento de que la
migracion irregular ha ido en aumento vy que la irregularidad migratoria es causa, en muchos
casos, de una mayor vulnerabilidad y riesgo de ser victima de violaciones a sus derechos®.

Estas limitaciones al dmbito de aplicacion personal del Estatuto son particularmente graves,
al menos por fres razones. La primera es que, en la mayoria de los casos, las personas que
quedarian excluidas son las que suelen encontrarse en situacién de mayor vulnerabilidad.
En particular, excluir a esta parte de la poblacién del Estatuto conlleva a responsabilizar a la
persona por una situacion que, en muchos casos, puede no depender de ella y de su voluntad
por cumplir con los requisitos establecidos. Asf serd cuando la falta completa de documentos
de identificacion se deba a fallas de las autoridades venezolanas en proveerlos, al temor fun-
dado de la persona de acercarse a las autoridades de su pafs para llevar a cabo los tramites
necesarios para obtenerlos, a la falta de recursos econdmicos o de ofros medios para cumplir
con los requisitos necesarios, a la pérdida de los documentos, a su robo o a su venta por su-
pervivencia, enfre ofros.

La segunda razén por la cual estas limitaciones son especialmente preocupantes es que, una
vez mds, se asume que el ingreso irregular es fruto de una decisién voluntaria de la persona
que, con el jusfo incentivo, se puede modificar. Nuevamente, esto implica desconocer los
motivos por los cuales esta poblacion ingresa iregularmente al territorio. Ademds, no sobra
recordar que el ingreso regular por puesto de control migratorio autorizado solo puede darse
con la presentacién de un pasaporte (vigente o vencido). A este respecto, conviene sefialar
que, en el marco de la experiencia de la Clinica Juridica para Migrantes se han conocido di-
versos casos en los cuales los usuarios afirman que la autoridad migratoria no estaba sellando
los pasaportes en el momento en que ellos hicieron ingreso por puesto de control migratorio.

Finalmente, la tercera y Ultima razén consiste en que, desde la adopcién del Estatuto, se de-
jaron de expedir los PEP y los PEP-FF. Esto significa que, el nacional venezolano que quiera

19 Como se diré en la cuarta seccién de este texto, los NNA venezolanos que no cuenten con documentos de identificacién podrén acceder al Estatuto.
20 Asi lo explicita Migracién Colombia en los considerandos de la Resolucion: “En razén de lo anterior, resulta necesario plantear estrategias que permi-
tan desestimular el incremento de la migracién irregular, brindando facilidades a los migrantes venezolanos que ingresen a través de las zonas de frontera
habilitadas por la autoridad migratoria, para que obtengan un documento de identificacion que les permita una estancia regular en Colombia”. (Enfasis

anadido)
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ingresar y permanecer en territorio colombiano en situaciéon de regularidad migratoria, solo
podrd solicitar un PIP y, sucesivamente, un PTP. Como se ha dicho, estos permisos autorizan
la permanencia en el territorio por un tiempo que no puede exceder los ciento ochenta (180)
dias calendario, continuos o discontinuos, dentro del mismo afio calendario. Ademas, requie-
ren la presentaciéon de un pasaporte en el puesto de control fronterizo por el cual se hace
ingreso al territorio, se limitan a autorizar el ejercicio de las actividades por las cuales han sido
otorgados, y se enfregan a personas “sin vocacién de domicilio ni dnimo de lucro, para per-

manecer en periodos de corta estancia para estancias de corta duracion”?.

Por ofro lado, queda abierta la posibilidad de solicitar una visa. Esta también requiere la pre-
sentacion de un pasaporte, haber ingresado regularmente al territorio y solo podrd oforgarse
a quienes cumplan con los requisitos ulteriores?”, como contar con documentos apostillados,
entre ofros. Estos varian dependiendo del tipo de visa que se solicite, asi como cambiardn
los costos que se deberdn sostener para su estudio y sucesivo estampado, de ser entregada.
Estos costos podrén variar de un minimo de 16 a un maximo de 443 USD. Tales elementos
pueden constituir un obstaculo insuperable para las personas venezolanas en condicién de
vulnerabilidad.

Finalmente, podrd solicitarse el reconocimiento de la condicién de refugiado. Aunque este
no es un mecanismo de regularizacién migratoria per se, al admitirse la solicitud por parte
de la Comision Asesora para la Deferminacién de la Condicion de Refugiado (Conare), se
autorizard a Migracién Colombia para que expida un salvoconducto SC-2. Este tiene como
efecto regularizar la situacién migratoria del solicitante. Con el ETPV se quiere, aunque no
se diga de forma explicita, disminuir la presion actual sobre el sistema de refugio del Estado
colombiano?. Esto se lograria dando a los solicitantes la posibilidad de transitar al Estatuto y
asf renunciar a su solicitud®. Quedard por ver si este objetivo se lograrg, siendo esta la Unica
opcién para acceder a un estatus migratorio regular para quienes ingresen al pais de forma
irregular, sin documentacién alguna y/o sin un pasaporte y, por estas razones, no puedan

acceder al ETPV.

21 Véase, Res. 3167 /2019 MRE.

22 En materia de visas, véase para mayor detalle, Res. 6045 /2017 MRE.

23 En un concepto adoptado el 5 de junio del 2021, Migracién Colombia afirma que el ETPV responde a las necesidades de los nacionales venezolanos
que dejaron su pais de nacionalidad “por razones econémicas y en busqueda de mejores condiciones de vida, sin que su vida corra peligro por volver

a su pais de origen, y que encontraron en este trdmite la Unica forma de permanecer en el ferritorio bajo la fitularidad del salvoconducto SC2”. Para la
autoridad migratoria se trata de una migracién por razones econémicas, siendo este un fenémeno completamente diferente respecto a quienes buscan
proteccién internacional en Colombia. Colombia, Unidad Administrativa Especial Migracién Colombia, Concepto sobre la figura del refugio frente al
Estatuto Temporal de Proteccion para Migrantes Venezolanos, 5 de junio del 2021. hitp:/ /bitly /3{8zjaW

24 En la quinta seccién de este texto se ahonda especificamente en este aspecto.



El debido proceso frente a la
discrecionalidad administrativa:
un derecho frdgil

Fl debido proceso es un derecho fundamental aplicable a las actuaciones judiciales y a las
administrativas, entre las cuales se encuentran las de cardcter migratorio. Asf lo dispone la
Constitucion Politica expresamente y asf también lo reconoce la jurisprudencia de la Corte
Constitucional colombiana? y de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte
IDH)?. A pesar de los precedentes constitucionales e interamericanos existentes, las consi-
deraciones del ETPV, tanto del Decreto, como de la Resolucion, optaron por incorporar un
argumento de precarizacién del derecho al debido proceso en materia administrativa mi-
gratoria, al advertir que: “en materia sancionatoria administrativa, las garantias del debido
proceso no tienen el mismo alcance que en el dmbito penal”. Esta afirmacién se acompaio,
ademds, de un aparte de jurisprudencia de la Corte Constitucional, alusivo al recorte del
derecho al debido proceso en las actuaciones administrativas. Dicha jurisprudencia co-
responde a la Sentencia C-616 del 2002, que versa sobre sanciones tributarias que, por
supuesto, nada tienen que ver con las actuaciones administrativas de cardcter migratorio,
objeto de regulacion en el ETPV. Este proceder no solo es cuestionable juridicamente por
su falta de pertinencia especifica, sino también porque con ello se pretende, equivocada-
mente, justificar los aspectos contrarios al derecho al debido proceso que trae el propio
Decreto, asf como la Resolucion que lo desarrolla.

Es preciso anotar que la Corte Constitucional ha advertido que el derecho al debido proceso
debe salvaguardarse, incluso, en los procedimientos de expulsién sustentados en razones de
seguridad nacional, como los que se derivan de los “otros eventos de expulsion”, previstos en
el Decreto 1067 del 2015%. Incluso en estos casos, en los que se emiten decisiones sanciona-
torias de expulsion frente a las cuales no caben recursos en sede administrativa, y en las cuales
el dmbito de discrecionalidad de Migracién Colombia es bastante amplio, la Corte Constitu-
cional ha dicho que tienen que preservarse las garantias del derecho al debido proceso, so
pena de que se tornen en actuaciones arbitrarias.

25 Véanse las sentencias: Corte Const., Sent. T-295. jul. 24 /2018, M. P. Gloria Stella Ortiz Delgado; Corte Const., Sent. T-500. dic. 19/2018, M. P. Diana
Fajardo Rivera; Corte Const., Sent. T-530, nov. 12/2019, M. P. Alejandro Linares Cantillo.

26 Véanse las sentencias: Corte IDH. Caso Vélez Loor c. Panamd. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 23 de noviem-
bre del 2010. Serie C, n.2 218; Corte IDH. Caso Wong Ho Wing c. Pert. Excepcién Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 30 de junio
del 2015. Serie C n.2 297; Corte IDH. Caso Familia Pacheco Tineo c. Bolivia. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 25 de
noviembre del 2013. Serie C, n.2 272; Corte IDH. Caso de personas dominicanas y haitianas expulsadas c. Repiblica Dominicana. Excepciones Prelimi-
nares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de agosto del 2014. Serie C. n.2 282; Caso Nadege Dorzema y Otros v. Repiblica Dominicana.
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 24 de octubre del 2012. Serie C, n.2 251.

27 D. 1067 /2015, art. 2.2.113.2.2.
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Entonces, con precedentes constitucionales recientes y muy claros de la Corte Constitucional,
sorprende el parrafo de la parte motiva del Decreto y de la Resolucién, que crean e imple-
mentan el ETPV. Es necesario advertir, sin ambages, que diferente a lo que se sefiala en las
motivaciones de ambos actos administrativos, las garantias del derecho al debido proceso no
se atentan en las actuaciones administrativas; por el contrario, estas deben ser preservadas y
aplicadas en tales procedimientos. Es claro que estas garantias no operan en el mismo sentido
que en el proceso penal, pero ello no indica, de manera alguna, que puedan ser suprimidas.
En cualquier caso, el hecho de que tenga que respetarse el derecho al debido proceso en las
actuaciones administrativas no implica, en ningun caso, que lo administrativo tenga el mismo
fratamiento que en materia penal.

En las consideraciones de los actos que componen el ETPV también se sefiala que los extran-
jeros tienen “deberes especiales”, mencion con la cual se pretende justificar, de nuevo, la ate-
nuacién del derecho al debido proceso. Precisamente, entre estos “deberes especiales” de los
extranjeros estd el de cumplir con las normas del ordenamiento juridico colombiano, en linea
con lo dispuesto en el articulo 100 de la Carta. Conforme a esta disposicion constitucional, los
extranjeros en Colombia tienen los mismos derechos que los nacionales, salvo las excepciones
que dispongan la Constitucién y la ley. En el ordenamiento juridico colombiano no existe nor-
ma de rango constitucional ni legal que restrinja la aplicacién del derecho al debido proceso
en las actuaciones administrativas y mucho menos en las de tipo migratorio.

Por el contrario, tanto el articulo 29 de la Constitucion, como la normativa sobre los procedi-
mientos administrativos?®, incorporan de manera explicita la aplicacion del derecho al debido
proceso en las actuaciones administrativas como un derecho de raigambre constitucional, no
susceptible de restriccién via actos administrativos de cardcter general, como lo son el Decreto
y la Resolucion del ETPV. La restriccion del derecho fundamental al debido proceso corres-
ponderia, Unicamente, al constituyente o al legislador, no a las autoridades administrativas vias
decreto, y mucho menos, mediante resolucion. Cabe sefalar que el debido proceso, ademds
de ser un derecho fundamental consagrado en la Constitucién Politica colombiana, es también
un derecho civil consagrado en el articulo 8 de la Convencién Americana de Derechos Hu-
manos (CADH) y el articulo 14 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP).

En relacién con los articulados del Decreto y la Resolucion, como tal, quedan en evidencia un
conjunto de disposiciones que son contrarias a la presuncién de inocencia y al derecho de
defensa, infimamente relacionados con el debido proceso. A este respecto, resulta especial-
mente relevante lo que tiene que ver con los requisitos para el otorgamiento del PPT y su can-
celacion, asi como el rechazo de documentos “fraudulentos”, “no veraces” o “no auténticos”.
Frente al otorgamiento del permiso, se destacan los siguientes comentarios. Si bien es claro

- 28 ley 1437,/201, art. 3.
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que los antecedentes que impiden el otorgamiento del PPT son solo los penales, se prevén tam-
bién las “anotaciones” y los procesos judiciales y administrativos “en curso”, sean estos en Co-
lombia o en el exterior. Dicha disposicién impide la obtencion del PPT a personas investigadas
que no han sido vencidas en juicio, que no fienen sanciones en firme aun, sin distinguir el tipo de
proceso nila conducta cometida. Ademas, el uso de la expresién “anotacion” es supremamen-
fe vago y no es claro en qué tipo de autoridad reposa tal informacién, que podria ser incluso
la propia autoridad migratoria y que, en todo caso, la persona migrante no conoce. El mismo
comentario merece el que se haya establecido la investigacion administrativa migratoria “en
curso”, como impedimento para acceder al PPT. Todo ello socava el derecho a la presuncién
de inocencia, que es una garantia del derecho fundamental al debido proceso.

Frente a las causales de cancelacion del PPT es imperioso llamar la atencién sobre la causal
"falsedad e inconsistencias en que haya incurrido el beneficiario para acceder al PPT”. Esta
disposicién es contraria a la regla general adoptada por la Ley 1437 del 2011 que prevé las
reglas del procedimiento administrativo. Segun lo dispuesto en el articulo 97 de la menciona-
da ley, no es posible revocar actos administrativos de cardcter particular cuando estos han
‘creado o modificado una situacién juridica de cardcter particular y concreto o reconocido un
derecho de igual categorfa [...] sin el consentimiento previo, expreso y escrito del respectivo
fitular”, incluso cuando han ocurrido por medios ilegales. En este caso, lo que deberia proce-
der es poner en conocimiento de la justicia penal la posible comisién de un delito, asi como la
demanda del propio acto, via lesividad, por parte de Migracion Colombia. Ademds, tampoco
se prevén mecanismos de nofificacién de estas decisiones administrativas y explicitamente se
impide el ejercicio de recursos en sede administrativa, segun lo dispuesto en el pardgrafo del
articulo 15 del Decreto.

Esta norma desconoce los derechos reconocidos mediante acto administrativo, cercena el ac-
ceso a la justicia y el ejercicio del derecho al debido proceso por parte de la persona a quien
se le decide cancelar el permiso. En este evento en particular, no solo habré lugar a las conse-
cuencias penales o administrativas, como por ejemplo la sancién migratoria, sino que, ademds,
se revoca el permiso otorgado, dejando a la persona en situacién irregular y ad portas de una
inminente deportacién o expulsién. Todas estas son manifestaciones de un recorte de los dere-
chos de las personas migrantes que se acogen al ETPV, particularmente del derecho al debido
proceso. Estas consideraciones son igualmente extensibles a lo dispuesto en el pardgrafo 1
del articulo 6 de la Resolucion, que prevé el “rechazo” de los documentos cuya veracidad o
autenticidad sea desvirtuada o sean fraudulentos.

Por dltimo, el articulo 40 de la Resolucion desarrolla el articulo 20 del Decreto, sobre “obliga-
ciones del migrante venezolano”. Alli se prevé que el registro en el RUMV y la solicitud del PPT
son un deber de las personas migrantes que cumplen los requisitos para ser parte del ETPV. A su
vez, se esfablecen dos nuevos eventos de infraccién migratoria, uno por no hacer el registro en
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el RUMV y ofro por no solicitar el PPT. En ambos casos se indica “con las consecuencias a que
haya lugar”; sin embargo, no se precisa la gravedad de falta (graduacion) ni la sanciéon que
acarrea cada uno de estos eventos. Igual comentario merecen los numerales 3 y 4 del mismo
articulo sobre el tramite y obtencion de la visa y el transito al “régimen ordinario de regula-
rizacion migratoria”. No tramitar la expedicion de la visa, cuando se cumplen los requisitos
aplicables, es un nuevo evento de infraccién migratoria. Pero, de nuevo, no se prevé el grado
de la falta ni la forma de sancién que esta acarrea.

Todas estas reflexiones dan cuenta de un nuevo ordenamiento legal que ha robustecido las
competencias de Migracién Colombia, especialmente aquellas derivadas de la ya amplia
discrecionalidad de la que goza esta entidad. Esto, en detrimento de garantias muy importan-
tes del derecho al debido proceso que deben ser preservadas, incluso en los escenarios mas
gravosos como lo son “los ofros eventos de expulsion”, a los que se ha hecho referencia antes
en esta seccion. Como se ha descrito en ofros espacios a propdsito de las “salidas volunta-
rias"??, resulta tremendamente peligroso que sea la propia autoridad que tiene que tomar las
decisiones administrativas que niegan o revocan un derecho, la que se dé sus propias reglas
de juego conforme a las cuales habra de tomar estas decisiones. Esto, que ya ha sucedido en
materia de sanciones migratorias®, es precisamente lo que ha ocurrido con el ETPV. El Decre-
to de creacion del Estatuto habilité a la autoridad migratoria, Migracion Colombia, para que
fuera ella misma la que formulara, a su imagen y semejanza, la Resolucién que lo desarrolla.

29 Carolina Moreno, "Salidas voluntarias”, Proyecto Migracién Venezuela, Revista Semana, 3 de noviembre del 2020. hitps:/ /bitly/3719Mlo

30 Res. 2357,/2020, Migracién Colombia.
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Los vacios de la proteccién reforzada
de nifios, nifias, adolescentes y j6venes
migrantes en el Estatuto Temporal de
Proteccidn

Unos de los aspectos mds relevantes en relacién con el enfoque diferencial del Estatuto son las
salvaguardas especiales que este prevé en beneficio de NNA de nacionalidad venezolana.
De hecho, esta fue una de las principales criticas que se hizo al proyecto de decreto, dejando
en evidencia que esfte no tenia un enfoque diferencial y que no se consideraban de forma
explicita los obstaculos que los menores de edad y ofros grupos poblacionales enfrentarian
para acceder a esta medida. Aunque en el Decreto y en la Resolucion no se dio respuesta del
todo a esta inquietud®, se incluyeron medidas especificas para garantizar el acceso al ETPV
de los NNA venezolanos.

Asf, con base en las obligaciones internacionales contraidas por Colombia como Estado parte
de la Convencién de los Derechos del Nifo, la Resolucién reiterd que el Estado se ha obliga-
do a adoptar todas las medidas legislativas, administrativas y de otra naturaleza para hacer
efectivos los derechos de la Convencién. Asi mismo, recordd que el Cédigo de Infancia y
Adolescencia se aplica a todos los menores de edad presentes en el territorio, con base en el
principio de no discriminacién. En particular, se reconoce que existe una clara relacién entre
contar con un esfatus migratorio regular y la prevencion de vulneraciones, la garantia de los
derechos y el acceso a servicios. Asf mismo, se advierte que los NNA migrantes no acompa-
fados o separados de sus familias, los que no cuentan con documentacién alguna o que se
encuentran vinculados a un PARD o en el SRPA, son particularmente vulnerables y que esto
debe ser tenido en cuenta en su acceso al Estatuto. En particular, al articulo 25 de la Resolu-
cién se establece que en el marco de la implementacion del ETPV:

[Sle aplicaran los principios de corresponsabilidad, no discriminacion, interés superior,
prevalencia de derechos y unidad familiar. Las disposiciones de la presente Resolucion
serdn interpretadas de la forma mas favorable para el interés superior v la proteccién in-
tegral de los nifios, nifias y adolescentes.

En este marco, las garantias especificas que se prevén para los NNA son las siguientes. En
primer lugar, se establece que el RUMV estard abierto para los NNA vinculados a un PARD
o al SRPA, asi como para los NNA matriculados en una institucién educativa de nivel inicial,

31 En el sexto acdpite se ahonda, entre ofros, en las medidas previstas para la poblacién transgénero como parte de este enfoque diferencial.
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preescolar, basica y media, por toda la vigencia del Estatuto (hasta el 30 de mayo del 2031,
arficulo 26.1 de la Resolucion). Los demdas NNA deberan acceder al RUMV y al PPT dentro
de los mismos términos establecidos para la poblacién adulta, pudiendo acceder al registro

hasta el 28 de mayo del 2022 (o hasta el 24 de noviembre del 2023, si han hecho ingreso de

forma regular después de la adopcién del Estatuto).

Ademas, es fundamental tener presente que el dmbito de aplicacion personal del Estatuto no
prevé ninguna excepcion para los menores de edad. Es decir, accederd al Estatuto solo el
menor de edad venezolano que (1) esté regularmente presente en el territorio como fitular de
un PEP. de un PIP o PTP; (2) sea titular de un salvoconducto SC-2 como solicitante de recono-
cimiento de la condicion de refugiado; (3) pueda aportar una prueba sumaria e idénea para
demostrar que se encontraba en el pais de forma irregular para el 31 de enero del 2021; (4)
ingrese de forma regular durante los dos primeros afos de vigencia del Estatuto.

Para la etapa del prerregistro virtual, como medida diferencial, se establece que podran ac-
ceder al premegistro los NNA que no cuenten con ningin documento de identfificaciéon. Esto
ocurre de la siguiente forma. Para los NNA vinculados a un PARD o al SRPA, el articulo 27 de
la Resolucion establece que serd suficiente aportar el auto de apertura del proceso o de la
sancién impuesta. En el caso de NNA acompafiados o separados que no cuenten con ningin
documento de identfificacién, y/o con los documentos en los cuales se otorga el cuidado del
menor cuando se encuentren separados de su familig, los adultos que adelanten el tramite en
nombre del menor deberdn informar y explicar el motivo de la imposibilidad de aportar estos
documentos a la autoridad migratoria.

En aplicacion del principio del interés superior del nifio, al articulo 29 de la Resolucion se
afirma que, en estos casos, la autoridad migratoria verificard si se “evidencia una presunta
amenaza o vulneracion de derechos” del menor de edad. De ser asf, informard al Instituto Co-
lombiano de Bienestar Familiar (ICBF), que evaluard si hay lugar a la apertura de un PARD?2.
Cuando no haya lugar a la apertura de un proceso, se seguird con el tramite ante la autori-
dad migratoria, aun cuando no se haya aportado ninguno de los documentos requeridos. De
lo contrario, cuando se dé la apertura de un PARD, el trémite ante la autoridad migratoria se
suspenderd hasta tanto este no haya concluido.

La siguiente etapa —el registro biométrico— solo deberd realizarse por los NNA de siete o
mds afios. Para este registro se priorizardn los menores que hayan concluido sus estudios de
educacion media pero que, por su situacién migratoria irregular, no hayan podido obtener su
titulo de bachiller. Asi mismo, se priorizarén los NNA que se encuentran vinculados a un PARD
o estén en el SRPA (articulo 28.2 de la Resolucion). Concluido este registro, podran solicitar

32 Ademds, esto podré ocurrir en cualquiera de las etapas del RUMV. Res. 971,/2021, MRE, art. 29.

27



un PPT solo los menores que estén registrados en el RUMV, no hayan sido reconocidos como
refugiados o no tengan una solicitud de reconocimiento de la condicién de refugiado en ofro
pais. La entrega del PPT se hard en los mismos términos previstos para la poblacién adulta.

Finalmente, la cancelacién del PPT otorgado a un menor de edad tendrd lugar solamente
cuando se ausente del ferritorio por un término mayor a ciento ochenta (180) dias. En este sen-
fido, es de suma importancia que en la resolucién se haya especificado que los menores de
edad migrantes venezolanos, por su condicién, no pueden incurrir en infracciones migraforias,
su presencia no podrd considerarse inconveniente o un riesgo para la seguridad nacional o
ciudadana. Ademds, el menor no serd responsable de falsedades o inconsistencias documen-
tales.

El enfoque de nifiez del Estatuto es un avance significativo respecto a la proteccion de NNA
migrantes y refugiados venezolanos en Colombia. Lo es todavia mds si pensamos que la
normativa sobre visas no prevé ninguna salvaguarda especifica para la proteccion de los
derechos de esta poblacion, sobre todo cuando se encuentra en situacién de vulnerabilidad.
Tampoco el marco normativo que regulaba los PEP consideraba las necesidades especiales
de proteccion de los NNA venezolanos. Aun asi, hay cuatro criticas importantes que pueden
hacerse respecto a la forma en que el Estatuto incluye a los menores migrantes venezolanos.

En primer lugar, se pueden replicar en relacién con los menores de edad las criticas presen-
tadas sobre las limitaciones del émbito de aplicacién personal del Estatuto. En este sentido,
es motivo de particular preocupacion que los menores que ingresan después del 31 de enero
del 2021 de forma irregular o que lo hacen de forma regular, pero después de los primeros
dos afos de vigencia del ETPV, no podran acceder a esta medida. Esto serd asf, sin importar
si estdn acompafiados, no acompafiados o separados de su familia. Es decir, se reconoce su
vulnerabilidad y se toma en consideracion para adoptar medidas de proteccion, pero solo
dentro de los tiempos establecidos y siempre y cuando cumplan con los requisitos fijados por
la autoridad.

En especial, serd importante reflexionar sobre la situacion de los menores de edad venezola-
nos que ingresan después del 31 de enero del 2021 de forma irregular, que acceden a una
institucion educativa. El Estatuto parece dejar en evidencia la clara relacion que existe entre
regularidad migratoria y el goce pleno del derecho a la educacién, habilitando el RUMV por
diez afios para todos los menores que estén inscritos en una institucién educativa hasta el nivel
de educacién media. De la misma forma, se privilegiardn los menores que hayan concluido
sus estudios medios sin poder recibir su titulo de bachiller en la etapa del registro biométrico.
Ahora bien, para aquellos menores que accedan a una institucion educativa pero que no en-
fren en el dmbito de aplicacion del Estatuto, su condicion de estudiante no aportard en nada
en el acceso a un mecanismo de regularizacién migratoria. Igualmente, estos menores se
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seguirdn enfrentando a las miltiples barreras que ya son conocidas tanto para acceder, pero,
sobre todo, para permanecer o egresar del sistema educativo®.

En segundo lugar, a pesar de que en la unidad familiar se mencione el articulo 25 de la Reso-
lucion entre los principios dentro de los cuales se enmarca la implementacion del Estatuto, no
se prevé ninguna salvaguarda concreta para su garantia. En este sentido, el PPT es un permi-
so individual que no es extensible a los padres del menor que lo acompafian o que podrian
eventualmente reunirse con él en ferritorio colombiano, cuando los padres no puedan acceder
al Estatuto de forma individual®. Asf mismo, cuando los padres del menor hayan accedido al
Estatuto, pero el menor no haya podido hacerlo®, tampoco podrd extenderse el PPT en su
beneficio®.

En tercer lugar, al menos por el momento, no se ha previsto ninguna medida especifica para
asegurar el trénsito al régimen migratorio ordinario de los NNA que, por ejemplo, no puedan
acceder a un pasaporte en el tiempo de vigencia del Estatuto. De hecho, los NNA no han
sido exceptuados de la obligacion de transitar a este régimen, una vez el Estatuto concluya
su periodo de vigencia. Esta es una inquietud a la cual deberd darse respuesta con urgencia,
sobre todo respecto a los NNA no acompafiados.

Finalmente, una critica transversal al Estatuto y las medidas adoptadas por el Estado colom-
biano frente a la migracién proveniente de Venezuela es que estas medidas con enfoque
de nifiez se limitan a considerar las necesidades de proteccion Unicamente de los NNA de
nacionalidad venezolana. Muy a pesar de las obligaciones internacionales asumidas, del
principio de no discriminacién y de los demds principios mencionados, un menor de edad
migrante y refugiado en Colombia, que se encuentre en una similar o mas profunda situacién
de vulnerabilidad no podrd beneficiarse de esta medida cuando sea de una nacionalidad
diferente a la venezolana.

33 Véase sobre este tema, Unesco, Derecho a la educacion bajo presién. Principales desafios y acciones transformadoras en la respuesta educativa al
flujo migratorio mixto de poblacién venezolana en Colombia. 2020. hitps:/ /bitly/3wS38SW. Silvia Ruiz Mancera, Lucia Ramirez Bolivar, Valentina Rozo
Angel, "Acceso, promocién y permanencia de nifios, nifias y adolescentes migrantes en el sisema educativo colombiano. Avances, retos y recomendacio-
nes”, Bogotd: Dejusticia, 2020. hiips:/ /bitly/2SqRI9O

34 Piénsese, por ejemplo, el caso en que los padres estén indocumentados y, por esta razén, no puedan acceder al Estatuto.

35 Este puede ser el caso de un nicleo familiar, cuyos padres cumplan con algunos de los requisitos para poder beneficiarse del Estatuto y el menor, por
ejemplo, ingrese de forma iregular después del 31 de enero del 2021.

36 Este problema ya se habia manifestado con la expedicién de los PEP. que también eran permisos individuales no extensibles a los miembros del nicleo
familiar.
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Vacios del ETPV para las personas con
necesidad de proteccién internacional y
sus implicaciones

Una lectura pormenorizada, tanto del ETPV como de la situacion actual de la poblacion de
nacionalidad venezolana en Colombia, permite advertir varios problemas: (1) en primer lu-
gar, la resistencia del Estado para reconocer a estas personas como refugiadas bajo la De-
claracién de Cartagena; (2) en segundo lugar, las falencias que tiene actualmente el tramite
de reconocimiento de la condicion de refugiado y las barreras que enfrentan los solicitantes
de asilo para ejercer sus derechos en Colombia; y (3) por dltimo, el ETPV a pesar de ser una
importante y positiva medida de regularizacién migratoria, contiene vacios para las personas
con necesidad de profeccién internacional.

En cuanto al primer punto, y como se ha advertido antes”, Colombia incorporé en su ordena-
miento juridico interno la definicién ampliada de refugiado establecida en la Declaracion de
Cartagena, convirtiendo este instrumento —en principio no vinculante— en parte de su norma-
tiva®®. Tanto el Acnur®”, como la Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos (CIDH)*°,
han hecho un llamado a los estados de la region a reconocer a la poblacion proveniente de
Venezuela como refugiada bajo dicha definicion ampliada, considerando que existe un con-
texto de violencia generalizada, violacion masiva de derechos humanos y grave alteracion al
orden publico. Sin embargo, la mayoria de los estados de la region, incluyendo a Colombig,
se han resistido a la posibilidad de hacer un reconocimiento prima facie de la condicion de
refugiado de estas personas, incluyendo aquellos grupos vulnerables determinables, como las
mujeres gestantes, los pacientes de enfermedades catastréficas que huyen en bisqueda de
atencioén en salud o las personas que huyen en situacion de desnutricion.

Lo anterior va de la mano del segundo problema advertido, y que tiene que ver con las falen-
cias del tfrémite de reconocimiento de la condicién de refugiado, asi como con las barreras
que enfrentan los solicitantes para el ejercicio de sus derechos. El trdmite consagrado en el
titulo tercero del Decreto 1067 del 2015 del Ministerio de Relaciones Exteriores es insuficien-
te para responder a la afluencia masiva de personas de nacionalidad venezolana que estd

37 laura Cristina Dib-Ayesta. El Estatuto Temporal de Proteccién a Migrantes Venezolanos y sus vacios de proteccién a personas con necesidad de pro-
teccién internacional. CDH-UCAB, 18 de mayo del 2021. hiips: //bitly / 3fedkk”Z

38 D. 1067/2015, art. 2.2.31.1.1.

39 Acnur, 2019, Venezuela: nota de orientacién sobre consideraciones de proteccién internacional para los venezolanos. Actualizacién | (pérr. 5).
hitps:/ /bitly/3yeTiip

40 CIDH, Res. 2/18 (2018): Migracién forzada de personas venezolanas. htips: / /bitly /3rK/0Dx
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enfrentfando Colombia y fiene aspectos problematicos desde la perspectiva de las garantias
de las que gozan los solicitantes del reconocimiento de tal condicién. Al no establecer un
término para que el Ministerio de Relaciones Exteriores adopte una decision definitiva sobre
la solicitud de reconocimiento de la condicion de refugiado, las personas solicitantes de asi-
lo permanecen durante afios a la espera de una respuesta®, mientras son portadores de un
salvoconducto de permanencia, que es un documento sumamente limitado. El salvoconducto
no les habilita a ejercer ninguna actividad econdmica, lo que les obliga al trabajo informal.
Ademds, es un documento que no es aceptado como valido para la obtencion del titulo de
bachiller, no suele ser aceptado por las entidades bancarias para la obtenciéon de productos
y servicios financieros, ni por empresas proveedoras de servicios, entre ofras entidades, ha-
ciendo asf mas compleja su integracién a la sociedad de acogida.

Ahora, partiendo de los dos primeros puntos, es posible hacer una lectura critica del ETPV y
reconocer los vacios de proteccién que este trae para las personas con necesidad de protec-
cién internacional. Dentro de esta categoria amplia del derecho internacional se encuentran
aquellas personas refugiadas, solicitantes de asilo y personas que, aunque no se enmarcan
bajo la definicién de refugiado, requieren proteccion complementaria®. Como se desarrolla-
rd en esta seccion, un aspecto medular de esta categoria amplia es que su proteccién implica
para el Estado la obligacién de garantizar el principio de no devolucion.

Como ya se ha sefialado en ofras oportunidades®, todas las personas refugiadas requieren
proteccién internacional, pero no todas las personas con necesidad de proteccion interna-
cional son refugiadas. Las obligaciones frente a las personas refugiadas y solicitantes de asilo
son claras en el derecho infernacional®. Frente a quienes no retnen los requisitos para serlo,
pero sus derechos pueden ser vulnerados en su pals de origen o residencia habitual, aplica
la proteccién complementaria. Aqui se argumentard que, a pesar de que la estrategia comu-
nicacional del Gobierno, e incluso de ofras instancias, ha estado orientada a definir al ETPV
como un mecanismo de profeccion complementaria, en rigor no lo es. Es un mecanismo de
proteccion temporal y con ello se corre el riesgo de menoscabar el estatuto de refugiado y
de vulnerar el principio de no devolucién de esa poblacién cuyos derechos corren peligro en
su pafs de origen.

41 En distintas respuestas a derechos de peticién presentados por los y las usuarias de la Clinica Juridica para Migrantes de la Universidad de los
Andes, el Ministerio de Relaciones Exteriores ha emitido respuestas como la siguiente, variando la cifra que se cita a continuacién: “[...] el Decreto

1067 de 2015, no prevé término para adelantar y/o tramitar las solicitudes de reconocimiento de la condicién de refugiado, foda vez que se estudian y
analizan a la luz de lo previsto en los insfrumentos internacionales y la normativa interna que regula la materia. En este contexto y dado que se han recibi-
do mds de 34.000 solicitudes de refugio la decisién sobre cada caso puede tomar mds de 3 afios”. (Subrayas del texto)

42 Acnur, 2017, Personas que necesitan proteccién internacional. hitps: //bitly /3C 1cPBx

43 laura Cristina Dib-Ayesta. El Estatuto Temporal de Proteccién a Migrantes Venezolanos y sus vacios de proteccién a personas con necesidad de
proteccién internacional. CDH-UCAB, 18 de mayo del 2021, hitps: //bitly/3febkkZ

44 Convencién sobre el Estatuto de Refugiados, 1951. Modificada por el Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados, 1967.
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De conformidad con la propia doctrina del Acnur, la proteccion complementaria es una res-
puesta positiva y pragmdtica a esas necesidades de proteccion internacional no cubiertas
por los instrumentos del derecho internacional®. Esta no debe menoscabar el estatuto de
refugiado®® y debe incluir garantias similares a las de las personas refugiadas, empezando
por el respeto al principio de no devolucién, asf como el acceso a derechos que permitan su
integracion a la sociedad de acogida®. Ademds, la proteccion complementaria no debe ser
empleada como un mecanismo para atender a emergencias ni debe ser de cardcter provisio-
nal y, a quienes se les otorgue, se les ha de garantizar que la cesacion de tal proteccion sea
con base en criterios objefivos sefialados en la normativa interna®®.

Por el contrario, la proteccién temporal es definida como “la respuesta a una emergencia de
corto plazo a causa de la afluencia significativa de solicitantes de la condicion de refugio-
do"#’. Se trata entonces de una medida excepcional de emergencia, para responder a una
situacién desbordante, razén por la cual no provee un trato definitivo y concreto para la per-
sona a la que se le reconoce la necesidad de tal proteccién®. El Decreto 216 del 2021, en su
articulo tercero, define al ETPV como “[...] un mecanismo juridico de proteccién temporal [...],
por medio del cual se busca generar un registro de informacion de esta poblacion migrante
y posteriormente otorgar un beneficio temporal de regularizacién a quienes cumplan con los
requisitos [...]" (énfasis afiadido).

En ningin momento la norma se refiere al ETPY como un mecanismo de protecciéon comple-
mentaria y reitera en su lenguaje que estd dirigido a personas migrantes, replicando el len-
guaje de medidas previas de flexibilizacion migratoria, como es el caso del PEP®". Si bien su
vigencia, en principio, es de diez (10) afios, genera inseguridad juridica que el propio Decreto
216 del 2021 en su articulo segundo establezca que "El Gobierno Nacional podré prorrogar
o dar por terminados los efectos del Estatuto en cualquier momento, en virtud de la facultad
discrecional que le asiste en materia de relaciones exteriores”?.

En un concepto juridico emitido por la UAEMC sobre la figura de refugio frente al ETPV, la
autoridad insiste en que se frata de un mecanismo de proteccion complementaria que, a su

45 Ceijil y Acnur. Ficha técnica sobre el derecho a la no devolucién y no expulsion, 2017, parr. 2.29. hitps:/ /bit.ly/3i4rZNI

46 Acnur, 2008, declaracion del Acnur sobre la profeccion subsidiaria a personas amenazadas por violencia indiscriminada, bajo la Directiva de Reco-
nocimiento del Consejo de Europa, p. 3.

47 Acnur, 2000, Comité Ejecutivo del Programa del Alto Comisionado. Formas complementarias de proteccién: su naturaleza y relacién con el régimen
de proteccién internacional. Doc. EC/50/SC/crp.18, pérrs. 16-17.

48 Ibid.

49 Ibid., parr. 20-21. Acnur, 2001, la proteccién de los refugiados en situaciones de afluencia masiva: marco global para la proteccién, UN Doc. EC/
GC/01/4, pérr. 6. Corte IDH. Derechos y garantias de nifias y nifios en el confexto de la migracién y/o en necesidad de proteccién internacional. Opi-
nién Consultiva OC-21/14 de 19 de agosto del 2014. Serie A n.2 21, parr. 262.

50 Acnur, 2000, Comité Ejecutivo del Programa del Alto Comisionado. Formas complementarias de proteccién: su naturaleza y relacion con el régimen
de proteccién internacional. Doc. EC/50/SC/crp.18, parrs. 21, 22 y 25(e). Véase Gracy Pelacani et al, Comentarios al proyecto de decreto que crea el
Estatuto Temporal de Proteccion para Migrantes Venezolanos en Colombia: Hoy mds vigentes que nunca ad portas de la reglamentacién Bogota: Univer-
sidad de los Andes, 2021. hiips: / /bit ly/3BV2im]

51 Res. 5797 /2017, MRE.

52 D. 216/2021, art. 2.
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criterio, responde a las necesidades de un amplio grupo de personas que “a diferencia de los
solicitantes de refugio, abandona su pais por razones econémicas y en bisqueda de mejores
condiciones de vida, sin que su vida corra peligro por volver a su pafs [...]"**. A pesar de que
este pronunciamiento no es de cardcter vinculante, muestra de forma clara la posicion del
Estado colombiano frente al reconocimiento de estas personas como refugiadas y desconoce
los riesgos que corre esfa poblacion frente a un eventual reforno a su pais de origen.

Por medio del articulo 17 del Decreto 216 del 2021, y por el término de la vigencia del Estatu-
fo, se infrodujo una modificacion al Decreto 1067 del 2015, afiadiendo un parégrafo transito-
rio conforme al cual toda persona de nacionalidad venezolana solicitante del reconocimiento
de la condicién de refugiado tendrd la obligacién de incluir y actualizar su informacion en el
RUMV y podré aplicar al PPT. Una vez autorizado el PPT, “[...] tendrd la opcién de escoger,
si desea continuar con el tramite de su solicitud de refugio, o si opta por el PPT"**. En caso de
que desista voluntariamente, cosa que se deberd hacer de forma expresa y por escrito ante el
Ministerio de Relaciones Exteriores, este expedird el acto administrativo mediante el cual se ar-
chivard la solicitud, que deberd nofificarse a la UAEMC para que se expida el PPT?. Por ofro
lado, como queda prohibida la concurrencia de permisos, se procederd a la cancelacion del
salvoconducto de permanencia “[...] una vez se autorice la expedicion del Permiso por Protec-
cién Temporal (PPT), y se comunique a la Unidad Administrativa Especial Migracién Colombia
la resolucion por medio de la cual se archiva la solicitud de reconocimiento por desistimiento
voluntario expedida por el Ministerio de Relaciones Exteriores”®.

Al respecto, hay varios aspectos que generan preocupacién. Primero, que al no haber un
reconocimiento prima facie de la condicion de refugiado de las personas que huyen de la
emergencia humanitaria compleja que afraviesa Venezuela ni, por ofro lado, una reforma
sustancial del procedimiento de reconocimiento de la condicién de refugiado, realmente se
pone en duda el elemento volitivo del desistimiento de la solicitud. Las personas solicitantes de
refugio, sometidas a un procedimiento sin garantias y que puede demorar afios, portadoras
de un documento que no les permite frabajar, son obligadas a decidir si continuar con el trédmi-
te del reconocimiento de la condicion de refugiado o desistir para acceder al PPT. Lo anterior
supone un dilema perverso, pues la persona debe decidir entre la proteccién internacional,
pero con un limitado acceso a derechos mientras sea portador de un salvoconducto, y el ac-
ceso a derechos por medio del PPT, pero sin reconocimiento de su necesidad de proteccion
infernacional y sin garantias frente al principio de no devolucién.

53 UAEMC. Concepto sobre la figura de refugio frente al Estatuto Temporal de Proteccién para Migrantes Venezolanos (5 de junio del 2021),
hitps://bitly/3vQn3

54 Ibid.,, art. 17.

55 Res. 971/2021, UAEMC, art. 37.

56 Ibid., art. 24.
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Por ofro lado, la norma no establece un término para que el Ministerio de Relaciones nofifique
ala UAEMC sobre el archivo de la solicitud de refugio y la norma sefiala que el salvoconduc-
to puede cancelarse "una vez se autorice la expedicién del Permiso por Proteccién Temporal
(PPT)"*, no una vez sea expedido. Aunque esto pareciera haber quedado esclarecido por
medio de un concepto juridico emitido por la UAEMC??, es fundamental que se garantice a
los portadores de salvoconducto la permanencia regular en todo momento, toda vez que la
cancelacion del documento puede derivar, entre ofros obstéculos, en la desvinculacién de su
entidad promotora de salud (EPS) y con ello a la interrupcion de los servicios de salud que
pueda estar recibiendo.

Por 0ltimo, el Decrefo 216 del 2021 dispone que la informacion contenida en el RUMV no
tendrd fines sancionatorios, “salvo las excepciones que establezca la Unidad Administrati-
va Especial Migracion Colombia [...]"%7. Es necesario que se capacite a los funcionarios de
esta enfidad para que puedan identificar cudndo se frata de una persona con necesidad de
proteccion internacional y, por tanto, incluso en el marco de procedimientos administrativos
sancionatorios, brinden las debidas garantias al principio de no devolucién. Lo anterior, tam-
bién respetando lo establecido en el articulo 31 de la Convencion sobre el Estatuto de los
Refugiados, conforme al cual no se deben imponer sanciones a quienes hayan ingresado de
forma iregular al territorio cuando su vida o libertad estuviera amenazada.

57 Ibid.

58 UAEMC. Concepto sobre la figura de refugio frente al Estatuto Temporal de Proteccién para Migrantes Venezolanos (5 de junio del 2021).
hitps:/ /bitly/3dvQn3

59 D.216/2021, art. 6, pardgrafo 1. Véase en concordancia con Res. 971 /2021, UAEMC, art. 3, pardgrafo 4 y art. 16.
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Silencios y retos de implementacién
e o futuro del ETPV

En esta seccién, el informe reflexiona sobre algunos refos especificos de implementacion del
ETPV y sobre algunos silencios presentes en el Decreto y la Resolucién, los cuales ponen en
entredicho la proteccion de los derechos de las personas migrantes venezolanas. En espe-
cial, ahonda en los vacios respecto a la proteccién de los datos personales de quienes se
registren en el RUMV y, como consecuencia, se vean obligados a autorizar el tratamiento
de sus datos biométricos a la UAEMC. Luego, se detiene sobre los desafios que derivan de
la brecha digital a la que se enfrenta esta poblacién y que impacta en su acceso al RUMYV.
También considera los retos particulares que pueden derivar de la necesidad de aportar una
prueba sumaria para demostrar la presencia en el territorio de forma irregular al 31 de enero
del 2021. Finalmente, pone énfasis en los obstaculos a los que se debe enfrentar la poblacion
transgénero para acceder al ETPV con su nombre y género identitarios.

Como se ha mencionado, la obligacion de inscribirse en el RUMV para los nacionales ve-
nezolanos incluye la de presentarse ante la autoridad migratoria para consignar sus datos
biométricos (huellas dactilares, iris y foto para el reconocimiento facial), junto con los datos
biograficos y demogrdéficos que se consignan en la fase de prerregistro virtual®. En este sen-
tido, es oportuno recordar que, para los nacionales venezolanos que entren en el démbito de
aplicacién del Estatuto, acceder al ETPV es una obligacién, so pena de ser sancionados. Ade-
mds, para ser incluidos en el RUMV deben autorizar la recoleccion de sus datos biométricos,
siendo este un requisito previo a la solicitud de un PPT. Esto implica que la decision de autorizar
la recoleccién de estos datos no es voluntaria sino obligada y que negarse a esta equivale a
ser excluidos del Estatuto.

Respecto a la proteccion de la cual gozaria la persona migrante que proporcione sus da-
tos, la Resolucion menciona Unicamente que los datos personales recolectados por el RUMV
serdn fratados de conformidad con lo establecido por la Lley Estatutaria 1581 del 2012, el
Decreto reglamentario 1377 del 2013 y la Politica de Tratamiento de Datos de la autoridad

60 La Unica excepcion prevista es para los NNA menores de siefe (7) afios, que deberdn proporcionar sus datos biométricos solo al alcanzar esta edad
minima.
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migraforia. Mds allé de esta mencién no se prevé ninguna medida especifica sobre la opor-
tuna socializacion de las garantias en beneficio de las personas migrantes en el marco del
RUMYV, respecto a la recoleccion y tratamiento de sus datos.

Durante el prerregistro virtual, al requerir que la persona adjunte los documentos pertinentes, se
solicita que declare haber lefdo el documento, aceptar sus términos y condiciones sin reservas
y que la autorizacién fue aportada de manera libre y voluntaria. Asi mismo, estd obligada a
declarar que otorga su autorizacién de forma expresa y clara a Migracion Colombia, para
que la autoridad pueda hacer uso y tratar sus datos personales. Es interesante notar que el
aplicativo predispuesto por la autoridad migratoria no incluye ni siquiera la casilla para que la
persona manifieste que no autoriza el tratamiento de sus dafos. La Unica opcién disponible es
declarar “"estoy de acuerdo”. Sin ello, se impide pasar a la encuesta de caracterizacion, paso
previo y necesario para poder acceder a una cita para la recoleccién de los datos biométri-
cos. Nuevamente, en el correo de confirmacién de su cita para su recoleccion recibido por la
persona, no se hace ninguna mencién a las garantias de las cuales dispone en el tratamiento
de sus datos personales.

En el marco de la Lley 1581 del 2012 de proteccién de datos personales, los datos biométricos
se consideran sensibles, por afectar “la infimidad del titular o cuyo uso indebido puede gene-
rar su discriminacion”. En estos casos, se prohibe su tratamiento, excepto cuando su fitular lo
autorice de forma explicita, como ocurre en el caso de los nacionales venezolanos registrados
en el RUMV. El responsable del tratamiento de los datos tendrd deberes respecto al titular de
estos, fales como, informarlo de manera clara y expresa sobre el tratamiento al cual somete-
ra sus datos y la finalidad de este; sus derechos; los datos de contacto del responsable del
fratamiento v, finalmente, el “cardcter facultativo de la respuesta a las preguntas que le sean
hechas, cuando estas versen sobre datos sensibles o sobre los datos de las nifias, nifios y ado-
lescentes”. En el momento de implementacion del ETPV en que nos encontramos no queda cla-
ro de qué manera la autoridad migratoria estd garantizando el cumplimiento de estos deberes
de informacién ni el cardcter facultativo que tendrian las respuestas sobre los datos sensibles.

En su reciente informe respecto al uso discriminatorio de las tecnologias digitales, en lo re-
lacionado con las personas migrantes, la Relatora Especial de Naciones Unidas sobre las
formas confempordneas de racismo, discriminacién racial, xenofobia y formas conexas de
intolerancia advierte sobre el uso discriminatorio de los datos biométricos y de las violacio-
nes de derechos humanos que derivan de su recoleccién. Esto acompafiado de una escasa
fransparencia sobre el uso que se daria a estos datos, que fécilmente se prestan para el per-

filamiento racial®.

61 ONU, Asamblea General, (2020): Informe de la Relatora Especial sobre las formas contempordneas de racismo, discriminacion racial, xenofobia y
formas conexas de intolerancia. Doc. A/75/590, parrs. 9-11.
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Una de las observaciones que en su momento hicimos al proyecto de decreto mediante el cual
se crearfa el ETPV tenia que ver con su accesibilidad. Se destacaba la necesidad de que este
mecanismo de regularizacion contara con un enfoque diferencial y que se consideraran las
dificultades de gran parte de la poblacién migrante y refugioda para acceder a dispositivos
electrénicos y conectividad digital®. Si bien el Decreto 216 del 2021 no dice nada al respecto,
se valora como un hecho positivo que esta realidad sf es abordada por la Resoluciéon 0971,
que implementa el referido decreto. En su articulo octavo, la resolucion establece que existe
una poblacion a la que se le dificulta el acceso al prerregistro virtual por falta de acceso a
la tecnologia, dificuliod para conectarse a internet, inexperiencia en el uso de la tecnologia,
analfabetismo y discapacidad. Por ese motivo dispone que la UAMEC establecerd puntos de
orientacion para llevar a cabo el prerregistro virtual asistido, con el apoyo de la cooperacion
internacional, de otras entidades del Gobierno nacional, asi como de autoridades del orden
territorial o departamental y demds organizaciones.

El reconocimiento de estas barreras y la disposicion de mecanismos de acceso al RUMV por
medio de terceros es un primer paso hacia la inclusién de quienes se ven mas afectados por las
brechas digitales. Sin embargo, la pandemia por COVID-19 ha hecho atn mas visibles estas
brechas y ha mostrado la importancia del acceso a internet, entre ofras cosas, para poder in-
teractuar con las autoridades y acceder a la justicia®. Segun la Unién Internacional de Teleco-
municaciones (ITU), para finales del 2019, solo la mitad de la poblacién mundial tenia acceso
a internet, lo que implica que 3,7 billones de personas estén totalmente excluidas de este®. En
las Américas, el 23 % de la poblacion no tiene acceso a internet®.

°® como el Consejo de Derechos Humanos® de la Organizacion

Tanto la Asamblea Genera
de las Naciones Unidas (ONU] han establecido que el acceso a infernet en condiciones de
calidad, accesibilidad e igualdad es fundamental para garantizar el pleno ejercicio y disfrute
de los derechos humanos. Lo anterior también ha sido desarrollado en el marco del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos®®. Aunque usualmente este derecho ha sido asociado

con la garantia del derecho a la libertad de expresion y acceso a la informacion, la transforma-

62 Gracy Pelacani et al, Comentarios al proyecto de decreto que crea el Estatuto Temporal de Profeccion para Migrantes Venezolanos en Colombia: hoy

més vigentes que nunca ad portas de la reglamentacion, Bogotd: Universidad de los Andes, 2021. hitps:/ /bitly /3xIf8vK, p. 11.

63 Véase, Julian Solérzano (11 de junio del 2021), “La brecha digital para la proteccién de derechos de la poblacién venezolana”, Proyecto Venezuela
Migra, Semana, 11 de junio del 2021. hitps: / /bitly/37bFyFu

64 International Telecommunication Union. Measuring digital development. Facts and figures (2020). hiips: //bitly /2Wulzul, p. 7.

65 Ibid.

66 ONU, Asamblea General (2011): Resolucién sobre las tecnologias de la informacién y las comunicaciones para el desarrollo. Doc. A/RES/66,/184.
67 ONU, Consejo de Derechos Humanos (2012): Resolucién sobre la promocién, proteccién y disfrute de los derechos humanos en Internet. Doc. A/
HRC,/20/1.13. ONU, Consejo de Derechos Humanos {2018): Resolucién sobre la promocién, proteccién y disfrute de los derechos humanos en internet.

Doc. A/HRC,/38/L10.

68 CIDH, Informe anual de 2016. OEA/Ser.L/V/Il, Doc. 22/17, de 15 de marzo del 2017, hiips: / /bitly/3ieUQzz CIDH. (31 de agosto del 2020),
Estados de la regién deben acelerar politicas de acceso universal a internet durante la pandemia del COVID-19 y adoptar medidas diferenciadas para
incorporar a grupos en situacién de vulnerabilidad. Comunicado de prensa R206,/20. hitps:/ /bitly/3rlpF17Z
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cién digital de la administracién publica hace evidente que esta relacién va mucho mas allg,
pues se conecta con la propia interaccion con la autoridad para el ejercicio de casi cualquier
derecho.

Desde la experiencia de la Clinica Juridica para Migrantes de la Universidad de los Andes,
es claro que la poblacién migrante y refugiada en situacién de vulnerabilidad, incluso aquella
que reside en zonas urbanas, en su mayoria no cuenta con un computador vy, si fiene acceso
a un dispositivo movil, es compartido con ofros miembros del nicleo familiar. El acceso a in-
ternet y a datos méviles para navegar es limitado. Lo anterior, sumado en algunas ocasiones
al desconocimiento de la tecnologia derivado de la falta de oportunidades, hace que sea
necesario brindar asistencia y acompafamiento cercano en el acceso al RUMV, como parte
de los servicios legales gratuitos que se ofrecen. La pandemia por COVID- 19y las limitaciones
para atender a la poblacién de forma presencial, sino Unicamente por via telefénica, hacen la
labor adn mdas complicada.

A pesar de que la plataforma creada por Migracién Colombia, denominada Visibles, permite
ver en tiempo real la cantidad de personas que fienen asignada una cita de prerregistro asis-
tido®, no hay informacién puiblica sobre qué organizaciones y entidades estdn prestando este
servicio ni en dénde. Tampoco es posible conocer los datos por region, con el propdsito de
conocer si efectivamente hay puntos de asistencia para llevar a cabo el registro en aquellas
zonas rurales o en donde hay menor presencia institucional.

Entre las cuatro condiciones para acceder al ETPV, de conformidad con el arficulo 4 del De-
creto 216 del 2021, estd la de encontrarse en el territorio colombiano de manera irregular a
31 de enero del 2021, en cuyo caso se deberd aportar “prueba sumaria e idénea””°. A pesar
de que el articulo sexto de la resolucion que implementa el decrefo define qué deberd consi-
derarse como prueba sumaria, esfte ha sido uno de los asuntos que mas dudas vy dificultades
ha suscitado en el marco de la implementacion, lo que ha llevado a la UAEMC a expedir dos
conceptos juridicos sobre el tema.

El articulo sexto de la Resolucion 971 del 2021 establece que se tendrd como prueba sumaria
"‘aquella que no ha sido controvertida y retne las condiciones de utilidad, pertinencia y condu-
cencia”. luego, establece que serd admitida como prueba, siempre que permita individualizar
a la persona y demostrar la permanencia en el territorio al 31 de enero del 2021: (1) todo

69 Véase https:/ /www.migracioncolombia.gov.co/visibles
70 Res. 971/2021, UAEMC, art. 2, pardgrafo 1.
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documento expedido por una enfidad publica colombiana dentro del ejercicio de sus funcio-
nes; (2] todo documento emitido por una persona juridica, inscrita en cémara de comercio o
sometida a supervision de autoridad de vigilancia y control, suscrita por el representante legal;
o (3) todo documento emitido por un nacional o persona con cédula de extranjeria, sefia-
lando todos los elementos que permitan la verificacion de los datos de quien lo suscribe, asf
como de la persona venezolana. La Tarjeta de Movilidad Fronteriza (TMF), a pesar de ser un
documento expedido por la propia UAEMC, no constituye prueba de permanencia en el pais
debido que estd concebido como un documento para la migracion pendular.

Mas adelante, la UAEMC expidié dos conceptos juridicos en los que amplié la informacion
sobre la prueba sumaria. Allf sefialéd que por conducente ha de entenderse que sea “apta para
demostrar su ingreso y permanencia [en] el territorio nacional”; que sea pertinente significa
que exista relacion entre el documento aportado y el ingreso y permanencia de la persona en
el territorio; y que sea Util implica que “"debe tener relacion directa y otorgar plena conviccion
con el ingreso y permanencia en el territorio nacional”. Destaca que la valoracién de dicha
prueba se hard bajo las méximas de la experiencia y las reglas de la sana critica, y procede
a sefalar las caracteristicas con las que deben contar los documentos que serdn admitidos
como prueba sumaria en el marco del ETPV”'. En estos conceptos también se destaca que no
se exige la presentacion de una declaracion juramentada o extrajuicio, toda vez que basta la
afirmacién hecha bajo gravedad de juramento.

En el momento de la redaccién de este informe, ain la implementacion del ETPV estd en la
etapa del RUMV vy asignacién de citas para recoleccion de datos biométricos, razén por la
cual todavia las personas venezolanas no se han enfrentado al proceso de valoracién de
las pruebas aportadas. En anticipacién a lo que ocurra en esa efapa es necesario enfatizar
que requerir una prueba sumaria del ingreso y permanencia en el territorio al 31 de enero del
2021 no deberia significar que se aporte un medio de prueba especifico, ni se debe limitar el
principio de libertad probatoria”. Es fundamental que lo anterior se haga teniendo en cuenta
las dificulfades de acceso a documentos oficiales que tiene esta poblacién en su pafs, lo que
a su vez dificulta la interaccién tanfo con autoridades como con privados en el ferritorio co-
lombiano.

71 UAEMC, s. f., Concepto sobre la prueba de domicilio. Requisito para acceso al PPT de migrantes en situacién migratoria irregular. UAEMC (21 de
junio del 2021}, concepto sobre prueba sumaria. Requisito establecido por el Estatuto Temporal de Proteccion para Migrantes Venezolanos.

72 Dejusticia, 23 de febrero del 2021, comentarios al proyecto de decrefo “por medio del cual se adopta el Estatuto Temporal de Proteccién para Mi-
grantes Venezolanos Bajo Régimen de Proteccion Temporal y se dictan ofras disposiciones en materia migratoria”. hitps: / /bit.ly /3{9zRNE



Tal vez una de las novedades mdés sobresalientes del ETPV tiene que ver con lo dispuesto en
el articulo 36 de la Resolucién, sobre “Tratamiento para migrantes venezolanos transgénero”,
conforme al cual se abre la posibilidad de que las personas trans puedan identificarse con su
nombre y género identitarios, tanto para la inscripcion en el RUMYV, como para la obtencién
del PPT. Es muy positivo que en el disefio del Estatuto se haya tenido en consideracion la situa-
cién de las personas trans migrantes provenientes de Venezuela, quienes tienen experiencias
de vida particulares y diferenciadas, debido a que su identidad de género no coincide con el
sexo asignado al nacer y que figura en sus documentos de identificacion. Debido a ello, una
de las necesidades mds sentidas para estas personas es, precisamente, que sean reconoci-
das con el género con el que ellas mismas se identifican y que su nombre identitario, aunque
difiera del que indican sus documentos, sea igualmente reconocido con todos los efectos
legales del caso.

No obstante, lo cierto es que a partir del articulo 36 de la Resolucion se generan obstéculos
que profundizan la situacion de vulnerabilidad en la que se encuentra parte importante de
esta poblacion. Para que las personas trans sean registradas en el RUMYV, y se les otorgue el
PPT con su género y nombre identitarios, deben acogerse a uno de dos escenarios posibles.
El primero supone que la persona trans migrante cuenta con escritura publica otorgada en
notaria, “en la que conste su voluntad expresa de identificarse en las diferentes etapas del
procedimiento administrativo del [ETPV] bajo el género y nombre con el que se identifique”,
asi como adjuntar alguno de los documentos de idenfificacion admitidos para la inclusion en
el registro. El segundo aplica para aquellas personas que no cuentan con la escritura publica
antes sefialada. En este caso, la persona trans debe adelantar todo el trdmite de registro con
el nombre y género que corresponde con su documento de identfificacion, asf mismo la ex-
pedicién del PPT, muy a pesar de que estos difieran de los identitarios. En el evento en que la
persona frans desee que su PPT incluya sus datos identitarios, deberd solicitar a la autoridad
migratoria la modificacion correspondiente, en cuyo caso deberd asumir el costo asociado a
la expedicion de un nuevo PPT.

Para las personas trans, entonces, se estan generando costos, en tiempo y dinero, que ofras
personas migrantes venezolanas no asumen, por el solo hecho de su identidad de género.
No se trata Unicamente de tener que incurrir en el pago de un nuevo PPT, cuyo costo hoy se
desconoce. El tramite supone también contar con los recursos necesarios para realizar el tré-
mite notarial y otorgar la escritura publica requeridos. Esto suma a las personas trans migrantes
la interaccién con multiples autoridades, incluida la propia autoridad migratoria, muchas de
las cuales carecen de la formacion para atender a esta poblaciéon sin violentar sus derechos,
por lo cual la ocurrencia de episodios de discriminacién y violencia estd a la orden del dia.
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Lo anterior, sin considerar, ademas, el desconocimiento que las mismas notarias pueden tener
frente a este tramite, pues dicen no contar con una reglamentacién que les indique como
proceder, tal como lo ha podido conocer la Clinica Juridica para Migrantes con el acompa-
Aamiento legal que presta a la poblacién migrante y refugiada. Asimismo, las personas frans
deberdn, luego de agotar todas estas instancias, acudir a las distintas autoridades y bases
de datos en las que reposan sus datfos, con el fin de actualizarlos, para que esfos se corres-
pondan con su idenfificacion en el RUMV y el PPT. Alli, de nuevo, se afiaden framites, inferac-
ciones con autoridades, tiempo y dinero que la poblacién migrante venezolana trans tiene
que asumir, por el hecho de su identidod de género, haciendo mds gravosa su situacién en
relacion con ofras personas migrantes. Finalmente, conviene agregar que el articulo 36 de la
Resolucion reprodujo la formulacién del Decreto 1227 del 2015, sobre el tramite para corregir
el componente sexo en el registro civil de nacimiento mediante el otorgamiento de escritura
pUblica. Este tramite, pensado para los nacionales colombianos, no es el mas adecuado para
la situacién de las personas migrantes, quienes no cuentan con un registro civil de nacimiento
colombiano.
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Conclusiones

En este tercer informe (3-2021) quisimos aportar elementos de andlisis y de reflexion critica
sobre el ETPV, en cumplimiento de uno de los propésitos principales del CEM, como es el de
producir insumos para la elaboracién de la politica publica migratoria del Estado colombia-
no. Para ello ahondamos en la estructura de esta medida tan aclamada con el fin de describir
los elementos que la componen y el proceso de adopcién de los instrumentos normativos que
reglamentan e implementan el Estatuto. También, analizamos los limites del ambito de apli-
cacién del ETPV, las posibles violaciones del derecho al debido proceso que su aplicacion
podria conllevar y la especial atencion que reserva a los NNA venezolanos respecto a su
acceso al Estatuto. Igualmente, reflexionamos sobre los vacios de esta medida respecto a
las personas venezolanas con necesidad de proteccién internacional y sobre algunos vacios
que presentan respecto a aspectos que no considera de forma suficiente.

En primer lugar, el informe explica como el Gobiermno nacional desestimé la oportunidad de
construir una polftica publica migratoria sobre la base de las observaciones recibidas vy lec-
ciones aprendidas por diversos sectores de la sociedad. En consecuencia, tanto el Decreto
como la Resolucién arrastran preocupaciones frente a temas que fueron advertidos oportu-
namente, como en el caso de la flexibilizacion migratoria para las personas que, por razones
ajenas a su voluntad, seguirdn ingresando de forma irregular, particularmente, en contextos
tan complejos como el venezolano. Por ofro lado, como mecanismo de inclusién econémi-
ca no se especifica de qué forma la medida se articulard con los sectores productivos para
promover la vinculacion laboral, dejando un vacio en un propésito medular del Estatuto, que
en el caso del PEP fue una de las principales barreras para la inclusién de la poblacion ve-
nezolana.
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Respecto al ambito de aplicacién del ETPV, tanto temporal como personal, subrayamos las
dificultades que podrian enfrentar los nacionales venezolanos que quedardn excluidos de
esta medida y para los cuales acceder a otros mecanismos de regularizacion podria ser
excesivamente complejo. Ademds, a pesar de que se establezca que el Estatuto tendrd una
vigencia de diez afos, la posibilidad de limitar su tiempo de vigencia genera inseguridad
juridica y deja nuevamente la suerte de estas personas a la merced del gobiemo de turno.
Lo mismo ocurre con su posibilidad de transitar al régimen obligatorio ordinario, a lo cual se
les obliga por el tiempo de vigencia del ETPV sin prever medidas que tengan en cuenta su
dificultad para acceder a un pasaporte, entre ofros aspectos.

Tanto el Decreto como la Resolucién incorporaron un conjunto de normas que presentan se-
rios reparos frente al derecho al debido proceso, el cual debe ser preservado en actuaciones
judiciales y administrativas. Desde la parte motiva de ambos actos administrativos se eviden-
cia una postura institucional que ha optado por la maximizacion de la discrecionalidad de
Migracién Colombia. Esta ampliacion de la discrecionalidad de la autoridad migratoria se
ve especialmente reflejada en la posibilidad que le dio el Decreto para que esta entidad di-
sefiara, a su criterio, las reglas de juego aplicables a esta nueva estrategia de regularizacion
migratoria que es el Estatuto. Esto, sin duda, representa un robustecimiento del poder que ya
hoy concentra Migracién Colombia, en detrimento de las garantias del derecho fundamental
al debido proceso, cuya proteccién no debe ceder en materia administrativa migratoria, asf
la autoridad migratoria diga otra cosa.

En seguida, nos dedicamos a reflexionar sobre el enfoque de nifiez del Estatuto. La Resolu-
cién, en especial, prevé medidas especificas y exonera a los NNA venezolanos de fener
que cumplir con algunos de los requisitos impuestos a la poblacion adulta. Entre ofros, es de
particular importancia que se reconozcan las necesidades de proteccion especial de NNA
no acompaiiados o separados, asi como de aquellos que estén en un PARD o en el SRPA. Sin
embargo, el dmbito de aplicacién personal del Estatuto no prevé excepciones para los me-
nores de edad. De la misma manera, tampoco establece medidas especificas para proteger
la unidad familiar, lo cual es un vacio importante considerando que el PPT sigue siendo un
permiso individual. Finalmente, tampoco prevé salvaguardas determinadas que asistan a los
menores de edad en su trdnsito al régimen migratorio ordinario.

Un aspecto central analizado en el informe tiene que ver con la resistencia del Estado colom-
biano para reconocer a la poblacién proveniente de Venezuela como refugiada, insistiendo
en el frato de estas personas como migrantes econdmicos. De alli que el Estatuto contemple
una profeccion de cardcter temporal y que no prevea mecanismos para la garantia del prin-
cipio de no devolucién. Sin una reforma del tramite de reconocimiento de la condicién de
refugiodo fal y como estd previsto en la actualidad, aunado a las limitaciones temporales
del Estatuto mencionadas aqui, el Ministerio de Relaciones Exteriores seguird enfrentando
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un elevado nimero de solicitudes y su consecuente retraso procesal. Existe un trato desigual
entre las personas solicitantes de refugio portadoras de un salvoconducto de permanencia y
quienes accedan al PPT, en la medida en que el salvoconducto es un documento muy limitado
para el acceso a derechos en Colombia.

Por dltimo, el Estatuto representa una oportunidad significativa para avanzar en la regulari-
zacion de la situacion migratoria de una parte muy importante de la poblacién venezolana
presente en Colombia. Aun asi, persisten aspectos crfticos y no resueltos en esta nueva poli-
fica, los cuales hemos dejado sobre la mesa en este informe. Asuntos como la proteccién de
datos de las personas migrantes y refugiadas, la brecha digital a la que esta poblacion se
enfrenta, la prueba sumaria para demostrar su ingreso y permanencia irregular y los desafios
de la implementacion del articulo 36 sobre poblacién trans son todas cuestiones que exigen
atencién y trabajo por parte de las instituciones.
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Anexo: Fechas clave del ETPV

Descripcién Fecha

Condiciones para acceder al régimen de proteccién temporal

Encontrarse en territorio colombiano de manera
irregular

Ingresar al territorio de forma regular

Plazo para realizar el RUMV
Para quienes se enmarquen bajo los numerales 1,
2y 3 del art. 2 de la Res. 0971 del 2021 (porta-

dores de PIP, PTP o PEP; portadores de salvocon-
ducto SC-2; irregulares al 31 de enero del 2021)

Para quienes se enmarquen bajo el numeral 4 del
art. 2 de la Res. 0971 del 2021 (ingreso regular
entre el 29 de mayo del 2021 y el 28 de mayo
del 2023).

Prerregistro virtual asistido
Prerregistro virtual asistido
Vigencia del PPT

Vigencia del PPT

Al dia 31 de enero
del 2021

Entre el 29 de mayo
del 2021 y el 28 de
mayo del 2023

Del 5 de mayo del 2021

al 28 de mayo del 2022

Del 29 de mayo del
2021 al 24 de
noviembre del 2023

Del 5 de junio del 2021
al 24 de noviembre del

2023

Desde su emisidn hasta

el 30 de mayo del 2031
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Transicién del PEP al PPT

No se expedirdn nuevos PEP

Todos los PEP que se encuentren vigente
quedardn prorrogados automdticamente

Los titulares de PEP que no hayan podido
renovarlo dentro de los plazos establecidos

podrén acceder al certificado de validez
de su PEP

Las personas que cumplen con los requisitos para
obtener el PEP en su Ultima fase y no pudieron
obtenerlo dentro del plazo (haber estado en el
territorio al 31 de agosto del 2020 y haberlo
solicitado entre el 15 de octubre del 2020 y el

15 de febrero del 2021), podran solicitarlo

El PEPFF podrd expedirse para aquellos a
quienes autorice el Ministerio del Trabajo

Desde el 1.2 de marzo

del 2021

Hasta el 28 de febrero
del 2023

Hasta el 28 de febrero
del 2023

Hasta el 28 de julio del
2021

Hasta el 30 de mayo
del 2021 y con una
vigencia mdxima de
hasta el 28 de febrero
del 2023

Obligaciones del migrante venezolano

Inscribirse en el RUMV. Quienes no lo hagan en
este término estardn sujetos a procedimientos
administrativos sancionatorios

Solicitar y acceder al PPT

Solicitar y obtener una visa ante el Ministerio
de Relaciones Exteriores

Antes del 24 de
noviembre del 2023

Antes del 1.2 de marzo

del 2025

Antes del 28 de mayo
del 2031
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