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Resumen

El éxodo venezolano originado por la crisis humanitaria que se vive en la República Bolivariana de Venezuela ha 

convertido al Perú en el segundo país del mundo que más migrantes venezolanos recibe. Hasta mayo de 2022 el 

Perú había recibido alrededor de 1,3 millones de personas migrantes provenientes de aquel país. La magnitud de la 

migración hacia el Perú conlleva oportunidades e importantes retos en lo que respecta a la política pública. En este 

documento se describe y se evalúa la respuesta del país en materia de política pública frente al fenómeno migratorio, 

con relación tanto al marco normativo como a los programas y las acciones orientados a la población migrante. El 

análisis realizado indica que la respuesta institucional a la migración enfatizó la protección legal de la población 

migrante bajo un supuesto de igualdad respecto de la población nacional. Sin embargo, en la práctica este supuesto 

no se tradujo en el acceso efectivo de la población migrante a los programas de protección social, al sistema de 

salud o a los medios de vida necesarios, ni se concretó la cohesión social o la integración socioeconómica de dicha 

población. En el documento también se presentan buenas prácticas identificadas en acciones realizadas a nivel local 

y se ofrecen recomendaciones de política pública basadas en evidencia, con vistas a contribuir al desarrollo de la 

respuesta del Perú ante el fenómeno migratorio.

1  Los autores de este documento agradecen, por sus comentarios y sus valiosas contribuciones, a Charlotte Smith, Giovanna Brazzini y Carlos de los Ríos, así como 
a los revisores y a las personas que participaron del seminario ‘Retos de la política de migración en América Latina’ organizado por el PNUD en abril de 2022.
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1. Introducción

Históricamente el Perú ha sido un país emisor de población migrante. Por esta razón, las regulaciones y políticas 
públicas de migración no sufrieron mayores cambios hasta comienzos del siglo XXI. Este escenario empezó a 
cambiar progresivamente desde 2007 y dio un vuelco en 2017, cuando la crisis social, política y económica en la 
República Bolivariana de Venezuela y el éxodo de población venezolana que dicha crisis ocasionó convirtieron 
al Perú en el segundo mayor receptor de migrantes venezolanos del mundo4. Hasta mayo de 2022 el país había 
recibido aproximadamente 1,3 millones de migrantes (Plataforma de Coordinación Interagencial para Refugiados 
y Migrantes de Venezuela, 2022b). Este incremento del flujo migratorio supone retos considerables en materia de 
política migratoria y también en lo que respecta a la política pública dirigida a atender las crecientes necesidades 
de la población migrante —que, entre otras, comprenden la necesidad de integración socioeconómica—, todo 
esto en un contexto caracterizado por la inestabilidad política y social del país. En el caso del Perú, estos retos 
están concentrados geográficamente en la capital, donde habita aproximadamente el 75% de la población 
migrante venezolana (Plataforma de Coordinación Interagencial para Refugiados y Migrantes de Venezuela, 
2022a; Vásquez Luque y Aguilar Lluncor, 2022). El caso de Lima es particular, pues se estima que en la ciudad 
viven aproximadamente 1 millón de personas migrantes provenientes de la República Bolivariana de Venezuela 
(un 10% de la población total de la ciudad), lo que constituye un fenómeno único en la región.

Desde una perspectiva de política pública, es necesario caracterizar las condiciones de vida y la situación de 
las personas venezolanas que habitan y transitan por el Perú, con especial énfasis en sus condiciones laborales, 
de salud, de educación, de nutrición, de vivienda y de integración (Plataforma de Coordinación Interagencial 
para Refugiados y Migrantes de Venezuela, 2022a). Más del 92% de dicha población no cuenta con los recursos 
suficientes para adquirir alimentos, menos del 20% tiene un empleo formal y más del 76% trabaja más de ocho horas 
al día. A la situación descripta hay que agregar la discriminación que sufre la población migrante venezolana y su 
falta de aseguramiento en salud y de cobertura en educación (Equilibrium-Centro para el Desarrollo Económico, 
2021a; Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2020a). Por lo tanto, es necesario explorar cómo la 
recomposición de la estructura migratoria, la respuesta del Gobierno ante este cambio y la integración de la población 
inmigrante en la sociedad receptora facilitan u obstaculizan la realización de los derechos de esta población.

Así, en este documento de políticas se desarrolla el caso del Perú como país receptor de población migrante, 
se examinan las fortalezas y limitaciones de la política pública peruana en materia de migración, y se analizan 
las oportunidades y los retos que se plantean a futuro. En lo que respecta a su estructura, el documento inicia 
con esta introducción. En la segunda sección se presenta una descripción de los principales flujos migratorios 
hacia el Perú registrados en las últimas décadas. En la tercera sección se analiza la respuesta del Gobierno 
frente al fenómeno migratorio, que comprende legislación y normativa a nivel nacional, estrategias de gestión de 
la población refugiada y migrante, programas sociales y acciones dirigidos a dicha población. Esta información 
evidencia un cambio de la respuesta gubernamental frente al incremento del flujo migratorio hacia el país, pues 
el Perú mostró una relativa apertura en un principio, pero luego tendió a implementar políticas migratorias más 
restrictivas en los últimos años.

En la cuarta sección se examina la evidencia existente sobre los impactos de la respuesta del Gobierno en la 
población refugiada y migrante, y en la quinta sección se analizan los efectos de la migración sobre la sociedad 
peruana. El documento concluye con una serie de recomendaciones de política pública orientadas a mejorar la 
atención de la población refugiada y migrante, potenciar los efectos positivos de la migración en el país y lograr 
la integración entre la comunidad migrante y la receptora. Así, este trabajo busca contribuir al estudio de la 
respuesta regional ante el fenómeno migratorio con base en lecciones aprendidas del caso peruano.

4  En este documento se utiliza en ocasiones el masculino genérico para referir tanto a hombres como a mujeres, a fin de aligerar el texto.
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2. Caracterización de los flujos migratorios hacia el Perú

Los procesos migratorios hacia el Perú se han caracterizado por su heterogeneidad en cuanto a su magnitud, 
las características de la población migrante y la respuesta gubernamental. Los cambios empezaron a producirse 
progresivamente a partir de 2007. Por lo tanto, en esta sección se presentan los flujos migratorios hacia el Perú 
de las últimas dos décadas con cortes en tres puntos del tiempo: 2010, 2017 y 2021. Esto permite caracterizar 
la respuesta diferenciada del Gobierno a las distintas olas de migración, así como el efecto de la población 
migrante en la sociedad y la economía peruana. Para cada uno de los momentos considerados se presenta una 
caracterización general de la población refugiada y migrante residente en el país5. En 2021 el foco se centra en la 
caracterización de la población refugiada y migrante venezolana residente en el país por la clara preponderancia 
de las personas migrantes provenientes de la República Bolivariana de Venezuela en los últimos años.

2.1. Población migrante residente en el Perú en 2010

El primer gran aumento de la migración hacia el Perú se dio en el año 2007, cuando se produjo un crecimiento de 
la población extranjera residente en el país de más del 70% respecto de 2006. Se registró un aumento sostenido 
de la población migrante hasta 2010, cuando se llegó casi a triplicar la cifra de 2006, que ascendía a casi 3.800 
personas (Organización Internacional para las Migraciones, 2012)6. Este aumento podría deberse principalmente 
al creciente atractivo económico que tuvo el Perú para personas provenientes de diversos países (Organización 
Internacional para las Migraciones, 2012). La mayoría de la población migrante residente en el país en 2010 
provenía de los Estados Unidos (12,4%), China (8,7%) y la Argentina (7,2%). Dicha población estaba compuesta 
principalmente por hombres y concentraba población en edad de trabajar (60,2% de los migrantes tenían entre 
15 y 54 años). Además, la población migrante que arribó en este período contaba con altos niveles de formación: 
más del 63% de dicha población eran personas en edad de trabajar que contaban con educación superior, lo que 
demuestra el atractivo del país para personas calificadas que buscaban mejores oportunidades en el Perú. La tasa 
de ocupación de este segmento de la población era del 97,5% y la mayoría de estas personas se desempeñaban 
en el sector de los servicios (Organización Internacional para las Migraciones, 2012).

2.2. Población migrante residente en el Perú en 2017

En 2017 la población migrante seguía siendo mayoritariamente masculina (59,8%) y seguía siendo preponderante 
la población en edad de trabajar (un 69,8% de la población migrante tenía entre 15 y 49 años) (Instituto Nacional 
de Estadística e Informática y Organización Internacional para las Migraciones, 2018)7. El principal cambio de las 
características de esta población se relaciona con el origen de las personas migrantes. En 2017 la mayoría de 
la población migrante provenía de la República Bolivariana de Venezuela (24,6%), país seguido por Colombia 
(15,3%), España (7,3%) y los Estados Unidos (6,8%) (Instituto Nacional de Estadística e Informática y Organización 
Internacional para las Migraciones, 2018). Otro cambio importante tiene que ver con la formalización de la 
permanencia de dicha población en el país, que se evidencia en el alto crecimiento de la expedición, entre 2011 
y 2012, de carnés de extranjería y de solicitudes de naturalización (se tramitaron 1.211 y 1.132 solicitudes anuales, 

5  Las cifras incluyen a personas de otras nacionalidades que residen en el Perú, sin considerar a la población peruana retornada.

6  El reporte recoge datos de los Censos Nacionales 2007; la Encuesta Nacional Continua 2006; la Encuesta Nacional de Hogares sobre Condiciones de Vida 
en el Perú (anual desde 1995); la Encuesta Nacional de Presupuestos Familiares 2008 y 2009; la Encuesta Juventud, Empleo y Migración Internacional 2009 y 
2011, y la Encuesta Nacional de la Juventud 2011, realizadas por el Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI). También considera datos sobre migraciones 
provenientes de registros administrativos del Ministerio del Interior.

7  La construcción de las estadísticas presentadas en el documento citado se basa en datos de la Superintendencia Nacional de Migraciones y presenta resultados 
elaborados por el Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI).
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respectivamente). Este proceso se estabilizó recientemente entre 600 y 750 solicitudes por año (Organización 
Internacional para las Migraciones, 2018).

2.3. Población refugiada y migrante venezolana residente en el Perú en 2021

A partir de 2017 se produjo el auge del fenómeno migratorio venezolano hacia el resto de América Latina. 
En consecuencia, la mayor proporción del flujo migratorio hacia el Perú pasó a estar conformado por personas 
venezolanas que huían de la inseguridad, la inestabilidad política y económica, el alto costo de vida y la falta 
de oportunidades laborales que experimentaban en su país. La magnitud de este cambio no fue menor, pues el 
Perú pasó de recibir 8.000 migrantes venezolanos en 2016 a recibir 110.000 en 2017 y más de 530.000 en 2018 
(Instituto Nacional de Estadística e Informática, 2021). Como se explica en la próxima sección, este aumento se 
produjo paralelamente a un cambio de la regulación migratoria del país, que se tornó menos receptiva. Esto 
generó un aumento sustancial del número de solicitudes de refugio, por lo que en este trabajo esta población se 
menciona como población refugiada y migrante.

La Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) permite identificar algunas características sociodemográficas de 
la población migrante residente en el Perú en 2020. Como se observa en el cuadro 1, esta población se ubica 
mayoritariamente en zonas urbanas, particularmente en Lima, es población en edad de trabajar y se encuentra 
empleada.

Cuadro 1. Características sociodemográficas de la población nativa y migrante (en porcentajes) en Perú, 2020

Variables Población nativa (en porcentajes) Población migrante (en porcentajes)

Mujeres 52 51

Reside en zonas urbanas 79 98

Reside en zonas rurales 21 2

Reside en la ciudad capital 32 69

Población en edad de trabajar 64 73

Población empleada 94 93

Población desempleada 6 7

Población empleada en el sector informal 81 83

Fuente: Elaboración propia con base en datos del Instituto Nacional de Estadística e Informática, Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) 2020. 

En 2021, a pesar de que la mayoría de la población venezolana residente en el Perú pretendía quedarse en 
el país (71%), únicamente un 46% de dicha población había realizado los trámites para regularizar su condición 
migratoria o para acceder a un documento migratorio (Equilibrium-Centro para el Desarrollo Económico, 2021a)8. 
Esto representa un cambio con relación a la tendencia descrita respecto de 2017. Como se discute en las 
secciones posteriores de este documento, el cambio tiene varias causas potenciales entre las que se incluyen 
la baja confianza y la mala percepción que la población migrante venezolana tiene respecto de las instituciones 
y el Gobierno del Perú (Equilibrium-Centro para el Desarrollo Económico, 2021a), así como la implementación de 
políticas migratorias menos receptivas hacia esta población.

8  La caracterización presentada en el documento citado se construye con base en la Encuesta a Población Migrante y Refugiada Venezolana en Perú realizada por 
Equilibrium-Centro para el Desarrollo Económico (Equilibrium CenDE).
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En cuanto a la educación de la población refugiada y migrante, dicha población presenta un nivel educativo 
bastante alto en comparación con la comunidad receptora, pues la mayoría de las personas migrantes cuentan 
con educación secundaria o con un nivel educativo más alto. Esto sugiere que en general el nivel educativo de 
la población venezolana es elevado, e indica un alto capital humano que se traslada al Perú. La situación laboral 
de la población venezolana en el país presenta características particulares, ya que un 68% de dicha población 
está ocupada, pero solo un 20% se desempeña en una actividad relacionada con su campo de experiencia o 
formación. Un 17% cuenta con un contrato formal y un 40% trabaja de forma independiente como alternativa para 
la generación de ingresos. Lo anterior se puede deber a la dificultad para validar los títulos extranjeros en el Perú 
(Equilibrium-Centro para el Desarrollo Económico, 2021a). En Lima, donde vive aproximadamente el 75% de la 
población venezolana migrante, el 43,1% trabaja los siete días de la semana y un 76,9% trabaja más de ocho horas 
al día, lo que señala los excesos laborales que experimenta esta población que vive en condiciones vulnerables 
(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2020a).

Por último, es bajo el porcentaje de población venezolana que accede a aseguramiento en salud, pues 7 de cada 
10 personas migrantes de ese origen no están afiliadas al sistema de prestación de servicios de salud (Equilibrium-
Centro para el Desarrollo Económico, 2021a). Estos niveles de aseguramiento se deben en parte a las limitaciones 
burocráticas que dificultan la afiliación (por ejemplo, es obligatorio presentar el carné de extranjería), al enorme 
gasto de bolsillo que deben realizar las personas refugiadas y migrantes que buscan atención, y a las demoras 
para expedir documentos y tramitar afiliaciones, resultantes de la pandemia (Naciones Unidas, 2021).

2.4. Dos décadas de migración hacia el Perú, 2000-2020

Los cortes de tiempo presentados en las secciones anteriores permiten examinar en detalle los cambios del 
flujo migratorio hacia el país que se produjeron en períodos de tiempo reducidos. Esto permite evidenciar cambios 
rápidos de la composición de la población migrante, así como de sus características y su situación en el país. 
En esta sección se presenta una visión a medio plazo, centrada en la migración hacia el Perú que tuvo lugar en 
el período 2000-2020. Las cifras sobre migración de las últimas dos décadas evidencian dos puntos cruciales. 
Primero, como puede observarse en el gráfico 1, la migración desde la República Bolivariana de Venezuela 
constituye claramente, desde 2015, el elemento principal de la migración hacia el Perú. La gestión de la migración 
y la atención de las necesidades de esta población en particular se configuran como los retos principales, y como 
una fuente de oportunidades en materia de política migratoria en el país.
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Gráfico 1. Población inmigrante según país de origen (en porcentajes de la población total) en Perú, 1995-2020
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Fuente: Elaboración propia con base en datos de las Naciones Unidas, publicados por la División de Población en la base de datos de International Migration Stock 
disponibles en: www.un.org/development/desa/pd/content/international-migrant-stock 

El segundo punto tiene que ver con la magnitud del flujo migratorio hacia el Perú (véase el gráfico 2). A comienzos 
del siglo XXI la migración hacia el Perú se encontraba por debajo del promedio de América Latina y el Caribe. La 
población migrante representaba menos del 0,3% de la población total. A partir de 2015 ese escenario empezó 
a cambiar rápidamente. Ese año la población migrante pasó a constituir el 0,5% de la población total y en 2020 
conformaba un poco más del 3,5% de la población total. El incremento no solo se produjo en un corto período 
de tiempo, sino que además el país pasó a tener un porcentaje de migración respecto de la población total 
equiparable al promedio mundial.

Gráfico 2. Población inmigrante (en porcentajes de la población total) en Perú y regiones del mundo, 1995-2020
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Fuente: Elaboración propia con base en datos de las Naciones Unidas, publicados por la División de Población en la base de datos de International Migration Stock 

disponibles en: www.un.org/development/desa/pd/content/international-migrant-stock. 
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Estas cifras expresan la importancia y la urgencia de estudiar la respuesta del Gobierno al fenómeno migratorio 
en materia de política pública, así como la necesidad de sistematizar la evidencia sobre los aciertos y las 
oportunidades de mejora en esta materia.

3. Respuesta del Gobierno al fenómeno migratorio

El año 2017 representó un quiebre en materia migratoria, ya que no fue hasta ese año que el fenómeno 
migratorio cobró importancia en la agenda pública peruana. La llegada masiva de población migrante venezolana 
al país supuso una serie de retos en diferentes frentes de acción, tales como apoyar el proceso humanitario 
de quienes estaban huyendo de su país, evitar impactos socioeconómicos negativos en el Perú y potenciar los 
efectos positivos de la migración en la sociedad y la economía peruana. Estos retos impulsaron la creación de 
normas legales para la regulación de la migración, como la creación del Permiso Temporal de Permanencia (PTP), 
y la expansión de la cobertura de políticas públicas clave para incluir a la población refugiada y migrante, como 
los programas Vaso de Leche y las acciones desarrolladas para luchar contra la anemia en el país. De manera 
paralela, se generaron múltiples acciones a nivel local desde el sector de la cooperación, algunas de las cuales se 
llevaron adelante junto con entidades públicas locales y nacionales, con el fin de mejorar las condiciones de vida 
de la población inmigrante y evitar efectos negativos en la vida de la población nacional.

Esta sección se divide en tres partes: en la primera se describe el marco normativo que detalla las normas legales 
que se establecieron para regular la migración, el refugio y el estatus migratorio de las personas extranjeras 
que ingresan al Perú; en la segunda se detallan las políticas públicas de gestión de la migración y atención a la 
población migrante, y en la tercera se describen los programas y las acciones implementados a nivel local para la 
atención de la población refugiada y migrante en el país.

3.1. Marco normativo

En enero de 2017 se crearon el ya mencionado Permiso Temporal de Permanencia (PTP)9 y la nueva Ley de 
Migraciones10. El primero nace como un documento migratorio que permite la acreditación de la situación migratoria 
regular de la población inmigrante venezolana en el Perú, habilitando a sus portadores a desarrollar actividades 
comunes como trabajo, acceso a programas y servicios en el marco de lo establecido por la legislación peruana. 
El otorgamiento de este documento estaba sujeto al cumplimiento de unos requisitos mínimos relacionados con 
el ingreso regular al país y la verificación de antecedentes penales y judiciales. Además, requería de un registro 
virtual y un trámite presencial, con un costo de 41,90 soles. El portador contaba con el PTP por un año prorrogable 
automáticamente, con el cual podía trabajar formalmente en el Perú.

Por su parte, la nueva Ley de Migraciones se convirtió en la regulación principal para el ingreso de personas 
nacionales y extranjeras al país. Dicha ley establece disposiciones para la emisión de documentos de identidad 
para la población extranjera, establece la protección de los derechos fundamentales de las personas extranjeras 
en el país, define los deberes de dicha población y dispone la creación del registro de información de migrantes, 
a cargo del Ministerio de Relaciones Exteriores. Asimismo, esta norma da un paso hacia la garantía material de los 
derechos de las personas solicitantes de asilo y refugio, los cuales se consagran en el marco normativo peruano 

9  Decreto Supremo núm. 002-2017-IN que aprueba lineamientos para el otorgamiento del Permiso Temporal de Permanencia para las personas de nacionalidad 
venezolana (3 de enero de 2017).

10  Decreto Legislativo núm. 1350 que establece la Ley de Migraciones (7 de enero de 2017).
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a través de los instrumentos internacionales de los que el Perú es parte. Por último, y más importante, la norma 
establece los tipos de calidad migratoria que se reconocen en el país, siendo particularmente importantes la 
humanitaria y la especial, pues permiten contemplar la situación de personas que no logran salir de sus países de 
origen con los requisitos que les permitan un asentamiento legal en el Perú11.

Durante 2017 también se aprobó la Política Nacional Migratoria 2017-202512. Esta norma, entre otras cosas, busca 
“promover la integración de extranjeros y extranjeras a la sociedad peruana, garantizando la protección, atención 
y defensa de sus derechos humanos e identidad cultural” (Decreto Supremo núm. 015-2017-RE, 27 de abril de 
2017). Además, establece cinco lineamientos para lograr este objetivo, los cuales giran en torno a la eliminación 
del racismo y la xenofobia, la garantía del acceso a la educación y la salud, la canalización de las capacidades de 
la migración calificada hacia el país, el respeto de la identidad nacional de la población extranjera y la atención 
oportuna de las vulnerabilidades de las personas extranjeras que se encuentran en situaciones especiales. En los 
lineamientos anteriores se incluye a la población refugiada, pero no se realiza una descripción particular de los 
derechos de esta población, sino que más bien la norma se limita a incluirla junto con la población migrante en 
general. De manera paralela, en julio de 2017 y en enero de 2018 se realizaron la segunda13 y la tercera14 fase de 
implementación del PTP. Estas fases corresponden específicamente a la ampliación de los períodos de validez y 
a cambios menores en el nivel de detalle de los lineamientos que permitieron ligeras simplificaciones del proceso 
burocrático.

En la primera mitad de 2018 se emitieron dos piezas normativas que continuaron el proceso de flexibilización 
de los requisitos de residencia establecidos con respecto a la población migrante en el Perú. La primera dispone 
la obtención de la calidad migratoria “Especial residente” para los ciudadanos venezolanos con un PTP15, lo 
que permite una mayor formalización de la permanencia de esta población. La segunda establece la entrega 
gratuita del Permiso de Trabajo Extraordinario a personas venezolanas que soliciten el PTP16, lo que permite que 
la población venezolana acceda al mercado laboral formal mientras espera para obtener su PTP, una medida que 
es pertinente para atender las necesidades primordiales de esta población de forma temporal.

El cambio intempestivo de gobierno a mediados de 2018 marcó un hito en la respuesta del país al fenómeno 
migratorio pues se estableció un ambiente menos receptivo en lo que respecta a la política migratoria peruana. 
Tres piezas normativas generaron un endurecimiento de los requisitos de ingreso y permanencia en el Perú. La 
primera pieza normativa limita el otorgamiento del PTP17, pues lo restringe a aquellas personas venezolanas que 
ingresaron al país hasta el 31 de diciembre de 2018, dejando fuera a quienes ingresaron después de esa fecha. La 
segunda y la tercera norma se refieren, respectivamente, a la exigencia de un pasaporte vigente a la población 

11  Este decreto se reglamentó posteriormente en marzo de 2017 por medio del Decreto Supremo núm. 007-2017-IN que aprueba el Reglamento del Decreto 
Legislativo núm. 1350, Decreto Legislativo de Migraciones, y reconoce nuevas calidades migratorias (27 de marzo de 2017).

12  Decreto Supremo núm. 015-2017-RE que aprueba la Política Nacional Migratoria 2017-2025 (27 de abril de 2017).

13  Decreto Supremo núm. 023-2017-IN que aprueba lineamientos para el otorgamiento del Permiso Temporal de Permanencia para las personas de nacionalidad 
venezolana (29 de julio de 2017).

14  Decreto Supremo núm. 001-2018-IN que aprueba lineamientos para el otorgamiento del Permiso Temporal de Permanencia para las personas de nacionalidad 
venezolana (21 de enero de 2018).

15  Resolución de Superintendencia núm. 0000043-2018-Migraciones que aprueba la Directiva “Lineamientos para la obtención de la Calidad Migratoria Especial 
Residente para personas de nacionalidad venezolana con Permiso Temporal de Permanencia” (31 de enero de 2018).

16  Resolución de Superintendencia núm. 000165-2018-Migraciones que dispone la entrega gratuita del “Acta de Permiso de Trabajo Extraordinario-Provisional” 
en favor de los ciudadanos venezolanos que soliciten o ya hayan tramitado su solicitud para el otorgamiento del Permiso Temporal de Permanencia. La resolución 
establece además otras disposiciones (12 de mayo de 2018).

17  Decreto Supremo núm. 007-2018-IN que modifica lineamientos para el otorgamiento del Permiso Temporal de Permanencia para las personas de nacionalidad 
venezolana aprobados por el Decreto Supremo núm. 001-2018-IN (18 de agosto de 2018).
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venezolana que quiere ingresar al país18 y a la derogación de dicha norma por parte de la justicia peruana meses 
después19.

En 2019 se produjeron dos nuevos retrocesos en lo que refiere a las medidas de regularización de inmigrantes 
en el Perú. El primero se evidencia en la exigencia de una visa ordinaria o humanitaria y de un pasaporte a 
las personas venezolanas que ingresan al país20. Esta medida desconoce las condiciones políticas del éxodo 
venezolano e impone un obstáculo adicional al establecimiento legal de esta población en el Perú. Además se 
dio un ultimátum a las personas que habían solicitado el PTP para que presentasen la documentación pendiente 
a fin de año21. La medida incrementa las dificultades que la población venezolana enfrenta para regularizarse en 
el país, y aumenta el riesgo de la población migrante de perder el estatus migratorio legal y pasar a ser población 
migrante indocumentada. En esos años, además, se evidenció un aumento exponencial de las solicitudes de asilo 
y refugio. Sin embargo, esto no implicó un incremento del porcentaje de aceptación de dichas solicitudes, sino 
que, por el contrario, ese porcentaje disminuyó en los años en los que se hicieron más solicitudes de refugio, como 
lo indican los datos del Ministerio de Relaciones Exteriores presentados en el cuadro 2.

Cuadro 2. Número de solicitudes de refugio presentadas y aceptadas en Perú, 2015-2022

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 

Solicitudes de refugio presentadas 435 4.406 34.179 171.364 268.939 55.928 1.516 320

Solicitudes de refugio aceptadas 200 159 217 545 701 1.424 1.524 189

Fuente: Elaboración propia con base en datos proveídos por el Ministerio de Relaciones Exteriores, en respuesta a la Solicitud de Acceso a la Información Pública 
SAIP núm. 405-2022.
Nota: Los datos relativos al año 2022 corresponden al período comprendido entre enero y julio de ese año.

En 2020 se replantearon algunas de las medidas para la regularización migratoria dispuestas en el PTP22. Esas 
modificaciones se centran en el cambio del PTP al Carné de Permiso Temporal de Permanencia (CPP), el cual busca 
otorgar un documento de identidad temporal a todas las personas extranjeras que estén viviendo en situación 
irregular en el país. Desde una perspectiva regulatoria esto resulta positivo, pues estandariza la normativa para 
todas las personas extranjeras, independientemente de su nacionalidad. En la práctica, sin embargo, se han 
identificado barreras, pues el porcentaje de población migrante beneficiada por este cambio ha sido muy bajo.

En 2021 se realizaron dos cambios del marco normativo migratorio en el Perú. El primero se basa en la posibilidad 
de que las entidades estatales tramiten la calidad migratoria de niños, niñas y adolescentes, en busca de facilitar 
su acceso a la regularidad migratoria23. El segundo cambio consistió en una ampliación del carné de extranjería 
para incluir a personas extranjeras que cuenten con una solicitud para acceder a la calidad migratoria de residente. 

18  Resolución de Superintendencia núm. 000270-2018-Migraciones (24 de agosto de 2018).

19  Sentencia del viernes 5 de octubre de 2018 del Quinto Juzgado Penal para Procesos con Reos Libres de la Corte Superior de Justicia de Lima.

20  Resolución de Superintendencia núm. 00000177-2019-Migraciones que exige la presentación de visa ordinaria o humanitaria y pasaporte a venezolanos para el 
ingreso al país (13 de junio de 2019).

21  Resolución de Superintendencia núm. 281-2019-Migraciones que establece un plazo de 60 días hábiles para que las personas venezolanas que solicitaron el 
Permiso Temporal de Permanencia y cuya tramitación esté pendiente puedan presentar la documentación faltante (11 de septiembre de 2019).

22  Decreto Supremo núm. 010-2020-IN que aprueba medidas especiales, excepcionales y temporales para regularizar la situación migratoria de extranjeros y ex-
tranjeras (22 de octubre de 2020).

23  Decreto Supremo núm. 002-2021-IN que modifica el Reglamento del Decreto Legislativo núm. 1350, Decreto Legislativo de Migraciones, y el Reglamento de la 
Ley núm. 26574, Ley de Nacionalidad (24 de marzo de 2021).
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Antes esto aplicaba únicamente para quienes ya tenían la calidad migratoria de residente. Lo anterior facilita la 
identificación de la población migrante en el Perú y su formalización a corto plazo24.

El gráfico 3 presenta la línea de tiempo de las regulaciones descritas en esta sección. Ahí se ve claramente 
que hasta mediados de 2018 se formuló un mayor número de normas y políticas públicas migratorias. A partir de 
esa fecha la regulación relacionada con el fenómeno migratorio disminuyó, diferentes normativas expiraron y se 
produjo un cambio de rumbo en materia normativa que, en general, tendió a establecer en el país un escenario 
menos amigable para la migración.

Gráfico 3. Línea de tiempo de la normativa migratoria en Perú, 2017-2022

Fuente: Elaboración propia con base en las regulaciones citadas en la sección.

En resumen, la política migratoria peruana ha experimentado cambios considerables en los últimos años como 
respuesta al incremento de los flujos migratorios hacia el país, particularmente desde la República Bolivariana 
de Venezuela. La normativa de los últimos años se ha dirigido de manera casi exclusiva a manejar la migración 
proveniente de ese país. Es importante notar que la inestabilidad política en el Perú coincide con retrocesos de la 
política migratoria, que se tornó menos receptiva a la llegada de migrantes al país. A este clima caracterizado por 
una baja receptividad se sumó la pandemia de la COVID-19, que supuso la exacerbación de las vulnerabilidades 
de la población refugiada y migrante (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2020b), a lo que 
además hay que agregar que la respuesta del país en materia de política pública ante la pandemia no incluyó a la 
población migrante (particularmente, a la población migrante indocumentada) y no generó un clima más receptivo 
hacia esta población (Naciones Unidas, 2021).

24  Decreto Supremo núm. 002-2021-IN que modifica el Reglamento del Decreto Legislativo núm. 1350, Decreto Legislativo de Migraciones, y el Reglamento de la 
Ley núm. 26574, Ley de Nacionalidad (24 de marzo de 2021).

2017 2018 2019 2020 2021 2022

Ley de Migraciones

Reglamento de la Ley de Migraciones

Fase 1 implementación PTP

Calidad Migratoria Especial Residente

Fase 2 implementación PTP

Permiso Temporal de Permanencia (PTP)

Política Nacional Migratoria (2017-2025)

Gratuidad del Permiso de Trabajo Extraordinario

Exigencia de pasaporte vigente a la población venezolana

Modificación del PTP para 
población venezolana

Exigencia de visa para el ingreso 
de población venezolana

Reducción de plazo para la presentación de 
documentos de población venezolana

Medidas especiales para 
regularizar a población extranjera

Modificación de la Ley de Migraciones

Normas receptivas respecto de la población migrante
Normas no receptivas respecto de la población migrante

http://www.undp.org/latin-america


PNUD América Latina y el Caribe
SERIE DE DOCUMENTOS DE POLÍTICA PÚBLICA

www.undp.org/es/latin-america | Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo | 2022 12

3.2. Estrategias de gestión del flujo de población migrante

Uno de los puntos clave para entender los flujos migratorios dentro del Perú es la composición geográfica de 
los asentamientos en el país. El departamento de Lima agrupa alrededor del 75% de la población venezolana 
residente en el país, seguido por otros departamentos costeros (Banco Mundial, 2019; Plataforma de Coordinación 
Interagencial para Refugiados y Migrantes de Venezuela, 2022a). Esto está directamente relacionado con las 
oportunidades sociales, económicas y laborales que brindan estos lugares a la población venezolana, así como 
con la alta demanda de trabajo calificado (Banco Mundial, 2019). A pesar de que las características del influjo 
migratorio son evidentes, éstas han sido poco explotadas para coordinar una gestión del flujo de migrantes a 
nivel nacional, y particularmente en las fronteras, que responda a las expectativas y necesidades de la población 
venezolana, y a las condiciones diferenciales de las regiones del Perú.

Los Centros Binacionales de Atención en Frontera (CEBAF), establecidos por la Comunidad Andina, tienen por 
objetivo realizar un control integrado del flujo migratorio en los pasos fronterizos a través de la cooperación entre 
países. El Estado peruano ha instalado algunos CEBAF, principalmente en la frontera con el Ecuador. Uno de los 
más utilizados por la población refugiada y migrante venezolana es el de Tumbes, que entre 2016 y 2019 había 
recibido más de 1 millón de migrantes de origen venezolano (Banco Mundial, 2019). Este centro se caracterizó 
por su agilidad y eficiencia para realizar los trámites inmigratorios, así como por brindar una atención oportuna 
a las necesidades humanitarias de la población migrante (Banco Mundial, 2019). Los CEBAF son una respuesta 
positiva a la principal barrera que afecta a la gestión migratoria en el Perú, que consiste en la falta de articulación 
interinstitucional e intersectorial. En el CEBAF de Tumbes se logró articular la labor de organismos estatales como 
la Superintendencia Nacional de Migraciones, el Ministerio de Relaciones Exteriores y la Policía Nacional, junto 
con la labor de organismos internacionales como el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), la 
Organización Internacional para las Migraciones (OIM), Save the Children, la Cruz Roja y el Alto Comisionado de 
las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), entre otros (Banco Mundial, 2019). Esta experiencia resalta 
las oportunidades de mejora que existen en cuanto a la gestión migratoria en el país, que también podrían 
aprovecharse otros sectores como el de la salud, la educación o el trabajo.

Es importante notar, sin embargo, tres limitaciones relevantes de la estrategia de los CEBAF. La primera es que, 
si bien estos centros atienden solicitudes de migrantes y de población que espera entrar al país como refugiada, 
dicha atención está dividida entre la Superintendencia Nacional de Migraciones y el Ministerio de Relaciones 
Exteriores, siendo este último el encargado de atender las solicitudes de refugio a través de su ventanilla especial. 
No obstante, dado el número considerable de personas que buscan el estatus de refugiadas, el Ministerio no 
alcanza a atender a todas las personas de este grupo particular. Segundo, la asistencia que la población migrante 
puede recibir en los CEBAF es únicamente humanitaria, por lo que sería importante considerar la articulación 
de estos centros con servicios de protección social y estrategias de apoyo a medio y a largo plazo. Tercero, 
la pandemia de la COVID-19 generó el cierre del CEBAF de Tumbes por casi dos años, lo que incrementó la 
vulnerabilidad de la población refugiada y migrante durante ese período. En dicho período los puntos irregulares 
de entrada y salida se incrementaron, lo que conllevó un aumento de la vulnerabilidad de la población migrante y 
su exposición a situaciones de violencia y desprotección, quedando a merced de grupos ilícitos que controlan las 
rutas de acceso. Además, el cierre del CEBAF generó retrocesos en la articulación interinstitucional que se había 
logrado para atender a la población migrante en la frontera.
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3.3. Programas y acciones enfocadas en la población refugiada y migrante

En esta sección se describen los diferentes programas y acciones que desarrollaron el sector público, el 
sector privado, el sector de la cooperación internacional y la sociedad civil (incluidas diversas organizaciones de 
personas migrantes y refugiadas venezolanas) en respuesta al fenómeno migratorio en el Perú. Entre los actores 
clave que han liderado estas acciones se encuentran organizaciones de la población venezolana y organismos 
internacionales como el ACNUR, la Organización Internacional del Trabajo (OIT), el Programa de las Naciones 
Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR), el Fondo de Población de las 
Naciones Unidas (UNFPA) y UNICEF, entre otros. Además, el Grupo de Trabajo para Refugiados y Migrantes (GTRM) 
y la Mesa de Trabajo Intersectorial para la Gestión Migratoria liderados por el Ministerio de Relaciones Exteriores, 
con la participación de organizaciones del Estado, las Naciones Unidas y la sociedad civil, son agrupaciones 
marco que han contribuido a la formulación de políticas, programas y acciones dirigidas a la población refugiada 
y migrante en el Perú (Banco Mundial, 2019; Arroyo, Iwami y López, 2022).

Las políticas y acciones identificadas en esta sección se pueden enmarcar en tres ejes principales: i) la cobertura 
de necesidades básicas y la asistencia humanitaria; ii) la integración socioeconómica de la población vulnerable, 
con énfasis en la generación de capacidades e ingresos, y iii) el desarrollo de capital social y la cohesión e 
inclusión de la población refugiada y migrante.

Una primera característica que se destaca de la respuesta del sector público peruano en materia de política 
pública orientada a la población refugiada y migrante es que esta ha consistido mayormente en la ampliación de 
programas que ya estaban en funcionamiento para la población general. Esta estrategia sigue una lógica de oferta 
inducida por el aumento de la demanda de servicios ya existentes. Si bien esta estrategia es positiva en cuanto 
utiliza la infraestructura instalada, aprovecha la experiencia previa y se funda en el principio de no exclusión, tiene 
la importante limitación de no ser una respuesta de política basada en un enfoque específico dirigido a la atención 
de la migración y el refugio. Dicho enfoque requiere desarrollar una estrategia para oficializar los cambios y las 
adaptaciones de los programas mediante mecanismos legales y administrativos, y además es preciso realizar una 
adecuada comunicación de dichas modificaciones a los actores que son clave en su implementación.

La mayoría de los programas y las acciones identificadas se implementaron en Lima Metropolitana. Como se 
especificó anteriormente, Lima recibe a un 75% de la población refugiada y migrante del país, que constituye un 
10% de la población total de la ciudad, lo que supone enormes retos y oportunidades para la ciudad. En lo que 
respecta a cubrir las necesidades básicas de la población refugiada y migrante y brindarle asistencia humanitaria, 
en Lima se gestionó la expansión de programas como Vaso de Leche, Lima te Cuida, Manos a la Olla y de las 
acciones realizadas para luchar contra la anemia en el país con el objetivo de incluir en dichas acciones a los 
subgrupos más vulnerables de la población refugiada y migrante venezolana: niños, niñas, adolescentes, madres 
lactantes, mujeres gestantes y personas mayores (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2020b). 
En un ejemplo de buenas prácticas se coordinaron las acciones de los sectores público y privado para brindar 
acompañamiento y asistencia a grupos de personas en condición de calle, a víctimas de violencia de género 
y a personas en situación de riesgo como las trabajadoras sexuales y las personas que integran la comunidad 
LGBTIQ+ de nacionalidad venezolana (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2020b).

En cuanto a los programas orientados a la integración socioeconómica de la población vulnerable, se 
identificaron algunas iniciativas importantes, particularmente en la ciudad de Lima. El programa Emprende Segur@ 
se implementó en el período 2020-2022 con el objetivo de promover la integración socioeconómica mediante 
la generación de capacidades e ingresos. Este programa, que fue desarrollado por la OIT y la Agencia de los 
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), busca apoyar a emprendedores peruanos y venezolanos 
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en el Perú. El programa parte de la falta de información y de apoyo que enfrenta la población peruana altamente 
vulnerable y la población migrante que requiere acceder a servicios financieros. De esta manera, se ofrecen cursos 
de formación en emprendimiento, marketing y negocios, además de un capital semilla y la posibilidad de acceder 
a un portafolio de créditos para expandir los negocios en desarrollo (Asociación Civil La Bastilla, 2021). En cuanto a 
sus resultados, se brindó capacitación a 1.351 personas, la mayoría de ellas venezolanas (58,5%) y mujeres (71,2%), 
y se proporcionó capital semilla a 1.325 emprendedores (Migration Network Hub, 2022). Las estrategias dirigidas 
a promover el empleo han sido identificadas como buenas prácticas frente a dos retos específicos que enfrenta el 
país: la legislación laboral que limita la contratación de personas extranjeras, que pueden constituir como máximo 
un 20% de la planilla de personal (Poder Ejecutivo, 1991), y la reducción de contrataciones a causa de la pandemia 
de la COVID-19 (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2020b).

En el sector educativo, el programa denominado “Lima Aprende: Ni Un Niño Sin Estudiar se enfoca en el acceso 
a la educación en Lima, particularmente de niñas, niños y adolescentes migrantes provenientes de la República 
Bolivariana de Venezuela, aunque no excluye a la población nacional. Partiendo de la baja asistencia a la escuela 
de la población peruana vulnerable y de la población refugiada y migrante, el Ministerio de Educación y la Dirección 
Regional de Educación de Lima Metropolitana extendieron vacantes a miles de niños y niñas en 2019 y 2020 a 
fin de incorporar a aquellos que estuviesen fuera del sistema y cerrar las brechas educativas (Asociación Civil 
La Bastilla, 2021). Sin embargo, no existen evaluaciones de la efectividad o el impacto de este programa en la 
educación de la población objetivo.

En cuanto a las acciones para promover el desarrollo del capital social, la cohesión y la inclusión de la población 
migrante, se identificaron algunas acciones llevadas a cabo por la Municipalidad de Lima Metropolitana para 
fomentar la convivencia ciudadana entre la población refugiada y migrante y la población de acogida en el Cercado 
de Lima, que consistieron en la organización de actividades deportivas, lúdicas, culturales y de formación cívica 
en el espacio público. También se procuró promover el desarrollo de liderazgos en las organizaciones sociales 
vecinales mediante la integración de población refugiada y migrante, y se creó un programa piloto de la Oficina 
del Vecino Migrante para brindar información y atención a la población migrante que reside en Lima (Programa de 
las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2020b).

La revisión de la literatura consultada indica que se implementaron múltiples acciones dirigidas a responder a 
las necesidades de la población refugiada y migrante en el Perú, que fueron llevadas a cabo tanto por el sector 
público como por el sector privado, la sociedad civil y organizaciones internacionales y de cooperación. Estas 
acciones han contribuido a la identificación de buenas prácticas en lo que respecta a la acción humanitaria, la 
integración socioeconómica y el desarrollo del capital social vinculados con el fenómeno de la movilidad humana 
(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2020b), que sin duda serán de ayuda para sortear los 
enormes retos que enfrenta el país en materia de política pública migratoria.

Entre estos retos se encuentra el de formalizar las políticas y los programas llevados a cabo desde el sector 
público, así como el de mejorar la articulación intersectorial e interinstitucional para el diseño, la implementación y 
la evaluación de los programas orientados a la población refugiada y migrante. La ausencia de formalización y de 
articulación ha ocasionado la falta de continuidad de los programas y la falta de conexión entre la labor realizada 
por diversas agencias del Estado que buscan lograr el mismo objetivo mediante programas diferentes.

Un reto adicional es la falta de información pública detallada sobre la misión, visión y articulación de las políticas, 
los programas y las acciones, pues las acciones llevadas a cabo por los múltiples actores de diferentes sectores 
no han sido documentadas en detalle para su evaluación. Esta ausencia de documentación no permite determinar 
si existe una estructura organizada y enfocada en cumplir con objetivos de política pública.
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Finalmente, al considerar de manera integrada la política pública migratoria del Perú, materializada en el marco 
normativo legal y en los programas y acciones enfocadas en la población migrante, resulta claro que el país se 
ha centrado más en la protección legal (mediante la sanción de leyes y decretos de migración y refugio) que 
en la protección humanitaria y socioeconómica de esta población. Arroyo, Iwami y López (2022) señalan que el 
supuesto de que la igualdad formal (o legal) de la población migrante se transformaría en igualdad real (esto es, 
en acceso a servicios y programas) no ocurrió en el Perú. Por ejemplo, la expansión de los servicios existentes no 
parece haber sido suficiente, ni habría tenido los resultados esperados en lo que respecta a la atención brindada 
durante la crisis causada por la pandemia de la COVID-19. El 67,2% de la población venezolana residente en 
Lima Metropolitana asegura que su alimentación se vio afectada durante la pandemia, y más del 92% indicó que 
ello ocurrió debido a la insuficiencia de dinero para comprar alimentos (Programa de las Naciones Unidas para 
el Desarrollo, 2020a). Así, resulta de suma importancia considerar la necesidad de integrar el enfoque de la 
movilidad humana en el diseño de las futuras acciones y políticas.

4. Impacto de las respuestas del Gobierno del Perú a la migración

Desafortunadamente no existen evaluaciones rigurosas de los efectos de la política pública migratoria en la 
población refugiada y migrante que reside en el Perú. En esta sección se presentan los hallazgos sobre los factores 
políticos, sociales e institucionales que han dado forma a la política migratoria del Perú en los últimos años.

Como ya se mencionó, la respuesta normativa del Gobierno peruano al fenómeno migratorio, principalmente 
venezolano, pasó de ser flexible y receptiva a ser menos amigable. Esta transición se enmarca en dos cambios: 
el cambio de liderazgo político que supuso el paso del gobierno Kuczynski (2016-2018) al gobierno Vizcarra 
(2018-2020) y el cambio de la composición socioeconómica de la población refugiada y migrante venezolana que 
arriba al Perú (Aron Said y Castillo Jara, 2022). Hasta 2018 la política migratoria del país se centró en una apertura 
relativa orientada a proteger las necesidades de la población refugiada y migrante, mientras que de 2018 en 
adelante dicha política se orientó más a garantizar la seguridad económica de la sociedad peruana (Aron Said y 
Castillo Jara, 2022). Esto evidencia una aparente involución de la respuesta del país a la crisis migratoria, pues se 
limitaron las facilidades para la legalización de la población refugiada y migrante venezolana. Desafortunadamente 
no existe evidencia sobre los impactos que este cambio de rumbo de la política pública tuvo en la calidad de vida 
de la población migrante.

Este cambio está condicionado por el enfoque político y social que se le ha dado al tema de la migración 
en el Perú. En un estudio sobre los actores interesados en la formulación de política pública migratoria, Blouin 
(2021) señala que la respuesta del Gobierno peruano al fenómeno migratorio se enmarca en los conceptos de 
control y utilidad de la migración. La utilidad se vincula con el aprovechamiento de los beneficios económicos 
de la migración, como, por ejemplo, el trabajo capacitado y el aumento del consumo y la inversión en el país. De 
manera paralela, la política pública ha estado enmarcada en la construcción de discursos sociales y políticos de 
rechazo hacia el proceso migratorio, principalmente venezolano. Esto ha desviado el foco de la acción estatal de 
las obligaciones humanitarias y de protección de las poblaciones vulnerables, debido, entre otras causas, al alto 
costo político que ello representa. Evidencia de lo anterior es la fuerte contradicción entre los anuncios respecto 
de la política migratoria y su implementación efectiva. Los programas se describen como abiertos e inclusivos, 
pero resultan restrictivos y confusos para las personas migrantes (Blouin, 2021), así como para quienes deben 
implementarlos en colegios, postas de salud o municipalidades.
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Es también fundamental notar que la crisis política resultante del conflicto que existe en el Perú entre las ramas 
ejecutiva y judicial ha dificultado la gobernabilidad y, consecuentemente, la respuesta humanitaria y social ante el 
proceso migratorio (Aron Said y Castillo Jara, 2022). En este sentido, el cambio de tono de la política migratoria 
después de 2018 no se debe únicamente a un cambio de las posturas políticas del Gobierno, sino que está 
relacionado con la necesidad de adaptación del liderazgo debido a la inestabilidad institucional y política que se 
vive en el país (Aron Said y Castillo Jara, 2022).

Los programas desarrollados a nivel local también se han tornado, en ciertos casos, excluyentes respecto de la 
población refugiada y migrante. Ejemplo de lo anterior son los actos discriminatorios que tuvieron lugar en torno a 
la implementación a nivel local de la política de vacunación contra la COVID-19. Zapata et al. (2021) sostienen que 
en diferentes ciudades peruanas se exigió a la población extranjera que cumpliese con requisitos que no estaban 
contemplados por el Ministerio de Salud para acceder a la vacunación contra el virus. Otro ejemplo lo constituye 
el contexto de las campañas políticas realizadas en 2022. Propuestas como la que plantea un candidato a la 
Alcaldía de Lima que expresa su intención de prohibir que las personas extranjeras trabajen para aplicaciones 
que brindan servicios de transporte y de entrega a domicilio desconocen la evidencia sobre la inexistencia de 
impactos negativos de la población refugiada y migrante sobre la sociedad peruana, y dichas propuestas son, 
además, abiertamente discriminatorias (Meneses, 2022).

Así, la respuesta normativa del Estado peruano hacia la migración se ha tornado menos amigable con el paso 
del tiempo. Este cambio, desde un marco legal receptivo respecto de la migración hacia uno menos receptivo, 
se ha visto permeado por diversos factores sociales, institucionales y políticos. Estos factores han originado la 
falta de suficientes programas y acciones dirigidas específicamente a la población migrante y refugiada, lo que ha 
dificultado aún más la integración de dicha población en las comunidades receptoras.

5. Efectos de la población migrante en el Perú

En la actualidad hay pocos estudios empíricos sobre los efectos que la migración hacia el Perú tiene en el país. 
Entre los trabajos disponibles existen mediciones del impacto de la migración de población venezolana sobre la 
seguridad ciudadana y la situación macroeconómica del país, así como descripciones de los efectos positivos de 
la migración venezolana en el Perú que se relacionan principalmente con el aporte que supone dicha migración 
en términos de capital humano cuando quienes migran tienen altos niveles de educación. Estos temas son de gran 
interés tanto para los hacedores de políticas como para la opinión pública.

Sobre la seguridad ciudadana, un estudio de 2020 realizado por Equilibrium-Centro para el Desarrollo Económico 
(Equilibrium-CenDE) señala que la migración venezolana no tuvo un efecto significativo en la incidencia de diversos 
tipos de delitos25 en Lima Metropolitana. Este estudio indica que el impacto del ingreso de personas venezolanas 
en los índices de seguridad ciudadana es nulo. Además, en el citado estudio se indica que el porcentaje de 
personas venezolanas en la población carcelaria es insignificante en comparación con el porcentaje de población 
peruana. Esta evidencia contrasta con la percepción de inseguridad en la ciudad de Lima y con la atribución de la 
inseguridad, según el imaginario social, a la presencia de población migrante venezolana (Equilibrium-Centro para 
el Desarrollo Económico, 2020d).

Respecto de los efectos de la migración venezolana en la situación macroeconómica del país, existe evidencia 
sobre el impacto de la migración en el empleo, el crecimiento económico y la estructura fiscal. En cuanto al 

25  Hurto, robo, lesiones, homicidio y violencia sexual.
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empleo, Asencios y Castellares (2020) sostienen que un incremento de la migración deriva en reducciones del 
ingreso principal de las personas y de la probabilidad de mantener el empleo, pero observan que esa reducción 
se da principalmente en el grupo de mujeres de 14 a 24 años con niveles de educación bajos. Es importante notar 
que este grupo tiene una participación de apenas un 2,9% en el mercado laboral. Un estudio concluye que en 
Lima, Arequipa y Piura la migración venezolana no ha desplazado a la población peruana de trabajos asalariados 
ni ha generado una disminución de los salarios promedio de trabajos formales e informales en zonas urbanas 
(Organización Internacional para las Migraciones, Organización Internacional del Trabajo, Ministerio de Trabajo y 
Promoción del Empleo, y Universidad Antonio Ruiz de Montoya, 2019). Así, se evidencia el insignificante impacto 
de la migración de origen venezolano en el país en términos de empleo, tanto formal como informal. Esto es un 
indicador positivo que podría contribuir a romper los estigmas y a prevenir los actos de xenofobia en el país.

Respecto al crecimiento económico, el gasto de la población migrante representó una contribución de 0,33 
puntos porcentuales al crecimiento del PIB de Lima en 2018 (Asencios y Castellares, 2020). Además, debido al 
mayor nivel educativo de la población migrante respecto de la población local, cabe esperar aumentos de la 
productividad y del ingreso (Asencios y Castellares, 2020; Vásquez Luque y Aguilar Lluncor, 2022). Otro estudio 
consultado estima que la migración venezolana dispararía el crecimiento económico agregado y contraería el 
crecimiento per cápita a corto plazo, y que aumentaría ambos, levemente, a medio plazo (Banco Mundial, 2019).

Por último, en materia fiscal el ingreso neto estimado resulta positivo hasta 2025, lo que implica que los ingresos 
fiscales generados por la población migrante venezolana residente en el Perú superan los costos fiscales que 
dicha población supone para el sistema (Banco Mundial, 2019). Por lo tanto, en términos agregados, el choque 
demográfico por la migración en el país generaría impactos fiscales positivos, y contribuiría al atractivo inversionista 
y al desarrollo del país.

La escasa evidencia disponible sobre el impacto de los procesos migratorios en el Perú sugiere de manera clara 
que la migración venezolana no tiene efectos negativos en el empleo ni en la seguridad. Esto contrasta con la 
opinión pública, que expresa preocupación y temores con relación al impacto de la migración venezolana en esas 
dos dimensiones. En realidad, en materia económica no solo se observan pocos impactos negativos, sino que 
además existen evidencia y proyecciones que asocian la migración con un crecimiento económico y fiscal, lo que 
supondría beneficios para la sociedad peruana.

Es común encontrar en la literatura argumentos del tipo costo-beneficio de la migración que, con acierto, afirman 
que esta incrementa el capital humano de los países receptores y que la población migrante aumenta el consumo 
de bienes y servicios. Sin embargo, estos no son los únicos beneficios que la población migrante genera en las 
sociedades receptoras. En el caso de la migración venezolana en el Perú, una de las contribuciones clave es el 
alto nivel educativo de la población migrante. Vásquez Luque y Aguilar Lluncor (2022) resaltan en su estudio que, 
en 2020, aproximadamente un 40% de las personas venezolanas inmigrantes contaban con educación superior, 
muchas de ellas en las áreas de la salud y la educación. El Perú tiene un número insuficiente de profesionales 
en estos sectores, particularmente en algunas regiones y en las áreas rurales del país. Si los profesionales 
inmigrantes tuvieran la posibilidad de convalidar sus títulos en el Perú, podrían contribuir significativamente a 
cubrir esa necesidad particular del país. Sin embargo, la convalidación de los títulos universitarios, y en particular 
de los títulos del sector de la salud, supone grandes retos que aún no han podido ser superados. En la práctica, 
no obstante, estos profesionales migrantes ya están contribuyendo al sector de la salud. En el contexto de la 
crisis causada por la pandemia de la COVID-19 se emitió un decreto de emergencia que autorizaba al personal de 
salud extranjero a ejercer su profesión en el Perú26. Ese decreto, que en 2022 sigue vigente, es una muestra de 

26  Decreto de Urgencia núm. 037-2020 que dicta medidas complementarias para el sector salud en el marco de la emergencia sanitaria por los efectos del 
coronavirus (COVID19) (12 de abril de 2020).
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la necesidad del país de contar con personal sanitario y expresa la valiosa contribución que la población migrante 
realiza al país.

Sin embargo, la opinión pública no siempre se ha mostrado dispuesta a aceptar los beneficios de la migración 
y las contribuciones de la población migrante al país. Por tanto, es preciso buscar un cambio en los estigmas que 
recaen sobre la población migrante en el marco de la lucha contra la xenofobia y la discriminación, dos fenómenos 
que tornan aún más difícil la inserción de dicha población y que dificultan la materialización de los beneficios 
sociales y económicos que la migración conlleva para el Perú.

6. Retos y oportunidades de la política pública

En esta sección se abordan los principales desafíos que actualmente enfrenta la política pública del Perú en 
materia migratoria y se presentan propuestas para hacer frente a dichos retos.

i) Articular la política migratoria intersectorial e interinstitucionalmente.

Si bien el país ha procurado responder oportunamente a los fenómenos migratorios recientes por medio de 
normas orientadas a facilitar la regularización de la población migrante, la implementación de dichas normas no 
ha permitido materializar este objetivo. Uno de los principales obstáculos de la gestión migratoria del país es la 
debilidad institucional y la falta de articulación intersectorial entre los actores responsables de establecer y ejecutar 
la política migratoria peruana. Como señala la OIM, es importante establecer e implementar adecuadamente un 
marco normativo que comprenda todas las etapas del proceso de migración hacia el país, así como definir las 
competencias de cada una de las instituciones responsables de garantizar los derechos de la población inmigrante 
(Organización Internacional para las Migraciones. 2012).

La experiencia indica que es muy útil contar con un ente que lidere la implementación de la política migratoria, 
el cual debe disponer de recursos suficientes para garantizar su operación eficiente. Un ejemplo de ese tipo de 
organismos lo constituye la Unidad Interinstitucional de Cooperación Internacional de Colombia, que tiene la figura 
de gerencia de frontera con la República Bolivariana de Venezuela. La unidad está integrada por la Cancillería, la 
Presidencia de la República y la Agencia Presidencial de Cooperación Internacional, y permite coordinar la labor 
de los ministerios y las entidades del Estado en lo que respecta a la migración. A su vez, la unidad orienta las 
acciones de la cooperación internacional, las embajadas y las misiones, y las conecta con las entidades del país. 
Una figura similar en el Perú podría contribuir a sortear los retos expuestos anteriormente.

ii) Mitigar la discriminación y la xenofobia en el contexto peruano.

La discriminación basada en la nacionalidad constituye un enorme reto en la mayoría de los procesos migratorios 
a nivel mundial. La migración venezolana en el Perú no ha sido la excepción: los niveles de percepción de actos de 
discriminación son elevados entre la población venezolana, que en su mayoría percibe la discriminación como un 
riesgo directo que obstaculiza la cohesión y la convivencia social en el país (Equilibrium-Centro para el Desarrollo 
Económico, 2021a). La discriminación impacta de manera negativa en el acceso a los servicios disponibles, como 
la salud y la educación, como señalan diversos estudios que analizan la migración venezolana en el Perú (Arroyo 
Laguna et al., 2022; Vásquez Luque et al., 2020). Lo anterior supone un enorme reto para la política pública, 
pues para combatir la discriminación es preciso promover la cultura ciudadana y trabajar desde el ámbito de la 
educación, pero también se requiere el control normativo de las conductas xenófobas y discriminatorias en el país.
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La respuesta del Gobierno a este fenómeno no se ha implementado de manera oportuna, además de que 
este no reconoce que la discriminación constituya un problema específico que amerite la implementación de 
políticas diseñadas especialmente para erradicar dicho flagelo. Para contribuir a erradicar la discriminación 
podría ser útil socializar la evidencia sobre los beneficios que la migración venezolana conlleva para el Perú y 
reforzar la protección institucional de los derechos de las personas migrantes, evitando así recrear las conductas 
discriminatorias o profundizar los estigmas que recaen sobre esta población vulnerable. Además, la puesta en 
marcha de programas de integración entre la comunidad receptora y la población migrante y refugiada podría 
contribuir a afianzar los lazos de cooperación y a construir una cultura de fraternidad entre las dos comunidades, 
lo que permitiría reducir la discriminación a mediano y a largo plazo. La evidencia sobre programas de lucha contra 
el racismo y la xenofobia resalta la importancia de eliminar las falsas creencias que circulan sobre la población 
discriminada, así como la importancia de enfocar las acciones en la eliminación de las conductas discriminatorias 
(en vez de en las actitudes discriminatorias) y de adoptar estrategias longitudinales orientadas, en principio, a 
enfatizar las similitudes entre los grupos minoritarios y los mayoritarios para luego transitar hacia la promoción 
de la diversidad y la pluralidad como valores a ser alcanzados (Centre for Social Change & Social Equity, 2003).

iii) Garantizar el abastecimiento mínimo de las familias venezolanas.

Un reto adicional consiste en garantizar el abastecimiento de las familias venezolanas que residen en el Perú. 
Los altos niveles de informalidad que registra esta población hacen que ella dependa en gran medida de ingresos 
diarios, lo que supone una fuerte vulnerabilidad en caso de producirse crisis externas (Equilibrium-Centro para el 
Desarrollo Económico, 2020a). Esta cuestión es particularmente preocupante cuando se producen contextos que 
dificultan el trabajo informal (como las cuarentenas), lo que puede llevar a vivir situaciones como la experimentada 
a inicios de 2020, cuando un 77,2% de la población refugiada y migrante venezolana se encontró sin recursos para 
garantizar su próximo abastecimiento, y más de un 35,0% carecía de víveres (Equilibrium-Centro para el Desarrollo 
Económico, 2020a).

Este reto se puede abordar de diferentes formas; por ejemplo, puede ser de utilidad implementar acciones que 
fomenten la formalización u otro tipo de estrategias dirigidas a garantizar la protección de esta población ante 
crisis que afecten sus ingresos. De manera específica, la pandemia de la COVID-19 supuso la agudización de 
las vulnerabilidades de base de esta población, que se agravaron por la falta de acceso al bono que el Estado 
distribuyó, así como a otros beneficios sociales (Arroyo, Iwami y López, 2022). Garantizar el abastecimiento mínimo 
de esta población también supone incluirla en la red de soporte ante emergencias sociales y sanitarias, como se 
hizo en otros países de la región. A este respecto, la experiencia colombiana de inclusión de personas migrantes 
en el programa Ingreso Solidario resulta relevante. En Bogotá la población migrante fue identificada por la ciudad 
e incluida en la respuesta que se desplegó durante el confinamiento para brindar ayuda durante la crisis. Esto 
requirió una labor de identificación y de logística muy grande, pero que dio frutos pues se logró apoyar a la 
población migrante durante la crisis y sostener la ayuda brindada, ya que el programa Ingreso Solidario seguía en 
funcionamiento en junio de 2022.

iv) Validación de títulos académicos de la población refugiada y migrante venezolana.

Uno de los obstáculos para la formalización laboral de un segmento de la población es la falta de validación de 
títulos en el Perú. Como lo establece un estudio de Equilibrium-CenDE de 2021, a pesar de que en 2018 un 57% 
de la población migrante venezolana residente en el Perú contaba con un título de educación superior, solo un 
2,9% de esa población había validado sus títulos (Equilibrium-Centro para el Desarrollo Económico, 2021b). Este 
panorama se debe mayoritariamente a los altos costos de tramitar la validación, a la dificultad para conseguir los 
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documentos necesarios y a la escasa información sobre los trámites que se deben realizar (Equilibrium-Centro para 
el Desarrollo Económico, 2021b). Además se evidencia un vacío en la respuesta gubernamental ante el problema 
de la precarización laboral de esta población, pues no existen normas ni programas públicos que promuevan la 
formalización laboral de dicha población, y en algunos casos los procesos burocráticos terminan por obstaculizar 
este proceso. De esta manera se pierde la oportunidad de cerrar las brechas laborales existentes en el Perú, que 
se centran en la falta de mano de obra calificada que afecta a ciertas labores y ciertas áreas del país, como por 
ejemplo las zonas rurales (Ministerio de Trabajo y Promoción del Empleo, citado en Equilibrium-Centro para el 
Desarrollo Económico, 2021b).

Para abordar este reto se propone la simplificación de los procesos burocráticos y la promoción del acceso a 
información oportuna. Además se recomienda la evaluación de las estrategias ya implementadas a este respecto. 
El decreto de urgencia que autorizó al personal de salud extranjero a trabajar en el Perú ya ha sido implementado 
por dos años. Es fundamental estudiar los beneficios, las barreras y las lecciones aprendidas de esta experiencia 
para contar con información que permita tomar decisiones de política pública migratoria basadas en evidencia.

v) Garantizar el acceso al sistema educativo de niños, niñas y adolescentes venezolanos.

En relación con la materialización de los derechos de la población venezolana que reside en el país, se destaca 
el reto de expandir la capacidad del sistema educativo para garantizar el acceso a este de los niños, las niñas y 
los adolescentes de origen venezolano. Si bien se ha incluido a población migrante y refugiada venezolana como 
parte de la población objetivo de múltiples políticas sociales dirigidas a la población nacional, no se han tenido 
en cuenta las necesidades particulares de la población migrante y refugiada en lo que respecta a su acceso a 
la educación. Además, el Banco Mundial (2019) ha recomendado las siguientes acciones: i) tener en cuenta las 
brechas de información que afectan a los procesos de matriculación y distribución de los cupos disponibles; ii) 
procurar la certificación de conocimientos previos y de conocimientos adquiridos en el Perú, y iii) brindar atención 
personalizada a estudiantes de origen venezolano. Si se consideran los retos relativos al acceso a la educación 
de las personas venezolanas residentes en el Perú y se adaptan las políticas y estrategias a sus necesidades, será 
posible cerrar las brechas educativas entre la población migrante y la población nativa.

vi) Incluir el enfoque de la movilidad humana en las políticas, los programas y las acciones orientadas a la 
población migrante y refugiada que reside en el Perú.

Como se describió en las secciones anteriores, el supuesto de la igualdad formal entre la población peruana y 
la población venezolana no se ha traducido en iguales condiciones de acceso a los servicios, los programas y las 
redes de soporte para la población refugiada y migrante que vive en el país. Si bien el principio de no exclusión 
constituye un punto de partida adecuado para la elaboración de la política pública, la población refugiada y 
migrante que reside en el Perú enfrenta retos particulares que podrían ser mejor abordados mediante el enfoque 
de la movilidad humana. El diseño, la implementación y la evaluación de la política pública desde la perspectiva de 
la movilidad humana ayudará a considerar retos y necesidades específicos de la población refugiada y migrante 
a fin de garantizar la satisfacción de sus necesidades básicas, la provisión de ayuda humanitaria, la integración 
socioeconómica, el desarrollo de capital social, la cohesión y la integración.
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Anexo 1. Descripción de las fuentes de datos consultadas

Organización Internacional para las Migraciones (2012)

i.	 Censos Nacionales 2007 (XI de Población y VI de Vivienda), realizado por el Instituto Nacional de Estadística 
e Informática (INEI): comprendió a 704.746 hogares, un 91,6% de áreas urbanas y un 8,4% de áreas rurales. Su 
objetivo es caracterizar a los hogares en términos demográficos, sociales y económicos.

ii.	 Encuesta Nacional Continua 2006, realizada por el INEI: comprende una muestra de 380.000 hogares. Su 
objetivo es caracterizar las dinámicas migratorias, con énfasis en la emigración de población peruana al 
exterior, sus lugares de destino y los movimientos de remesas.

iii.	 Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), realizada por el INEI desde 1995: comprende una muestra de cerca 
de 25.000 hogares. Su objetivo es hacer un seguimiento de aspectos sociales y económicos relevantes del 
país, mediante el estudio de variables relativas al mercado laboral, los ingresos, los gastos, la educación y la 
salud, entre otras dimensiones.

iv.	 Encuesta Nacional de Presupuestos Familiares 2008 y 2009, realizada por el INEI: comprende una muestra 
de 36.000 hogares. Su objetivo es conocer los patrones de consumo de las familias a través del monitoreo 
de ingresos y gastos de los hogares.

v.	 Encuesta Juventud, Empleo y Migración Internacional 2009 y 2011, realizada por el INEI: recoge información 
sobre la población joven de 15 a 29 años que reside en las ciudades de Lima, Trujillo, Arequipa, Huancayo, 
Cusco, Piura y Pucallpa. Las muestras de 2009 y 2011 abarcaron 8.573 y 9.516 viviendas, respectivamente.

vi.	 Encuesta Nacional de la Juventud 2011, realizada por el INEI: comprende una muestra de 6.900 hogares. 
Sus resultados tienen representatividad nacional, urbana y rural, y su objetivo es caracterizar a la población 
joven (de entre 15 y 29 años) con respecto a su situación sociodemográfica y sus condiciones de empleo, 
educación y participación ciudadana, entre otras.

vii.	Registros administrativos: estos recursos no son elaborados con fines estadísticos, por lo que se realizó una 
unificación de conceptos y definiciones, además de chequeos de consistencia de los datos y la cobertura. De 
estos registros se emplearon los siguientes: Registro de Control Migratorio, Registros de la Dirección General 
de Migraciones y Naturalización, Registro Nacional de Identificación y Estado Civil, Registros de Permisos de 
Trabajo a Ciudadanos Extranjeros, Registros de Actuaciones Consulares, y Registros de Detenidos por Trata 
y Tráfico de Personas.

Instituto Nacional de Estadística e Informática y Organización Internacional para las Migraciones (2018)

i.	 Se calcularon los flujos migratorios a partir de los registros administrativos de la Superintendencia Nacional 
de Migraciones, especialmente de la Tarjeta Andina de Migración. Además se emplearon datos del Registro 
Nacional de Identificación y Estado Civil. Se reconocen las limitaciones estadísticas debidas a la procedencia 
de la información.
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Instituto Nacional de Estadística e Informática (2021)

i.	 Se calcularon los flujos migratorios a partir de los registros administrativos de la Superintendencia Nacional 
de Migraciones, especialmente de la Tarjeta Andina de Migración. Además se emplearon datos del Registro 
Nacional de Identificación y Estado Civil. Se reconocen las limitaciones estadísticas debidas a la procedencia 
de la información.

Equilibrium-Centro para el Desarrollo Económico (2021a)

i.	 Datos levantados en agosto de 2021.

ii.	 Universo conformado por personas migrantes y refugiadas venezolanas mayores de 18 años.

iii.	 Tamaño de la muestra: 515 personas venezolanas encuestadas en el Perú.

iv.	 Se aplica un factor de ponderación a la muestra recolectada para asignarle un peso poblacional a cada 
observación desagregada por sexo. Esta ponderación se realiza con base en datos oficiales de autoridades 
migratorias de cada país.
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