
SEGUNDO PLAN DE APOYO A MIEMBROSP O L I C Y  M E M O

FORO
CÚCUTA

F O R O  D E  L A  S O C I E D A D  C I V I L

L A T I N O A M E R I C A N A  Y  C A R I B E Ñ A

P A R A  L A  P R E V E N C I Ó N  D E

A T R O C I D A D E S  M A S I V A S

S E G U N D O  P L A N  D E  A P O Y O  A  M I E M B R O S

EL ROL DE LAS CIUDADES EN LA ACOGIDA 
HUMANITARIA SEGÚN EL RÉGIMEN DE 

CARTAGENA PARA PERSONAS REFUGIADAS 
EN AMÉRICA LATINA

Gilberto M. A. Rodrigues1 

ORGANIZADO POR CON EL APOYO DE



P O L I C Y  M E M O

2FORO CÚCUTA

En la mayoría de los países del mundo – y en su to-
talidad en América Latina -- el tema migratorio es de 
competencia y jurisdicción de los gobiernos naciona-
les. Son ellos los que ejecutan la política exterior res-
pecto al tema, legislan sobre migración y controlan el 
flujo migratorio en las fronteras. Por ende, cabe a los 
gobiernos nacionales la responsabilidad primaria por 
la protección de personas refugiadas y migrantes. Sin 
embargo, una vez recepcionados en el territorio de aco-
gida, los migrantes deberán ser incluidos e integrados 
en las ciudades, donde podrán acceder a las políticas 
públicas de educación, salud, empleo, etc. En los últi-
mos años, la comunidad internacional ha reconocido 
el rol creciente de las ciudades en la acogida humani-
taria para, por medio de ella, promover la ampliación 
de la protección internacional de personas refugiadas 
y migrantes. En este sentido, el Régimen de Cartage-
na ha evolucionado desde 1984 para reconocer la im-
portancia del poder local en la acogida humanitaria y 
establecer compromisos y mecanismos para involucrar 
las ciudades en la política humanitaria regional de 

América Latina. Bajo la iniciativa “Ciudades Solidarias”, 
el ACNUR firma acuerdos con ciudades latinoamerica-
nas para crear compromisos de protección e integra-
ción local hacia personas refugiadas y migrantes. La 
crisis humanitaria de Venezuela ha profundizado la 
implementación de ese rol humanitario de los poderes 
locales. La iniciativa Ciudades Incluyentes, Comunida-
des Solidarias bajo una alianza estratégica inter-agen-
cia entre el ACNUR, la OIM y la ONU-Hábitat, con apoyo 
de la Unión Europea, ha creado un novedoso proyecto 
piloto de conexión de ciudades latinoamericanas a la 
política regional de enfrentamiento a la crisis humani-
taria de Venezuela.

En la mayoría de los países del mundo el tema migra-
torio es de competencia legislativa y ejecutiva de los 
gobiernos centrales, los cuales ejercen jurisdicción en 
ese tema dentro del territorio nacional. Por ende, las au-
toridades nacionales ejecutan la política exterior respec-
to al tema, legislan sobre migración y controlan el flujo 
migratorio en las fronteras terrestres, marítimas y aéreas 
del país. Como consecuencia del ejercicio de la sobera-
nía territorial del Estado nacional, cabe a los gobiernos 
centrales la responsabilidad primaria en promover y ga-
rantizar la protección de migrantes forzados y personas 
refugiadas. Eso implica que corresponde a las autoridades 
nacionales la decisión de mantener fronteras abiertas, 
abrirlas o cerrarlas, por medio de sus órganos ejecutivos 
– Ministerios del Interior o de Justicia y agencias y servi-
cios de migración y/o fuerzas de seguridad.

Sin embargo, una vez que los individuos son recepciona-
dos en el territorio de acogida, si no están reunidos en 
campos de personas refugiadas (como en muchas situa-
ciones en el continente africano y en el Medio Oriente) y 
si no están bajo regímenes legales muy restringidos de 
movilidad y de derechos (como es el conocido caso de 
Australia), los migrantes forzados deberán ser incluidos 
e integrados en el ámbito local, en las ciudades, donde 

podrán acceder a las políticas públicas de educación, sa-
lud, empleo, etc. Este es el caso de América Latina.

En las últimas décadas, y sobre todo en años más re-
cientes, la comunidad internacional ha reconocido el 
creciente rol de las ciudades en la acogida humanitaria y 
en la protección de personas refugiadas y migrantes. El 
caso de las ciudades santuarios en algunos estados de 
los EE.UU., durante la década de los ochenta, con apoyo 
de comunidades religiosas cristianas, ha sido un ejem-
plo sobre cómo los poderes locales podrían contribuir 
con la protección y la acogida de migrantes forzados (la 
mayoría de ellos huidos de los conflictos armados en 
Centroamérica). Sin embargo, las ciudades santuarios 
han sido un fenómeno de resistencia en contra a las polí-
ticas del gobierno central (Administración de Ronald Re-
agan). En cambio, la participación de ciudades en la aco-
gida humanitaria de personas refugiadas y migrantes ha 
seguido una trayectoria de cooperación multinivel, con 
gobiernos nacionales y agencias internacionales. Ese ha 
sido el camino seguido por algunas ciudades latinoame-
ricanas en la política regional de personas refugiadas y 
migrantes.

RESUMEN EJECUTIVO

MIGRACIÓN FORZADA: CONTROL NACIONAL, 
IMPACTO LOCAL
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Por otra parte, cabe mencionar que las ciudades igual-
mente se han afirmado como actores políticos interna-
cionales y han desarrollado nuevas formas de relaciones 
internacionales desde lo local por medio de la coope-
ración descentralizada y la paradiplomacia. Una de las 
dimensiones de la paradiplomacia de las ciudades es en 
el campo migratorio, con iniciativas y acciones hacia la 
recepción, protección e integración de personas refugia-
das y migrantes, en muchos casos en contacto directo 
con el ACNUR, la OIM y las demás agencias de Naciones 
Unidas2.

El régimen de Cartagena en América Latina

Desde la Declaración de Cartagena de 1984, América 
Latina viene desarrollando un régimen regional de 
protección internacional de personas refugiadas basa-
do en la Convención de Ginebra de 1951, pero amplia-
do, con enfoque en los derechos humanos. El régimen 
de Cartagena se caracteriza por ser integrado por go-
biernos, el ACNUR y organizaciones de la sociedad civil 
del campo humanitario y de los derechos humanos.

Basándose en conferencias, declaraciones y planes de 
acción, que se renuevan a cada diez años desde 1984, 
el régimen de Cartagena se basa en documentos no 
vinculantes, con perfil de soft law, cuya efectividad se 
ha anclado en la incorporación legislativa de sus mar-
cos referentes, a la definición ampliada de la persona 
refugiada y al respeto a sus derechos y a su libertad3.

El régimen de Cartagena y el nuevo rol del poder local

El régimen de Cartagena ha evolucionado desde 1984 
para reconocer la importancia del poder local en la 
acogida humanitaria y como parte esencial de las solu-
ciones duraderas para personas refugiadas, por medio 
de compromisos, acuerdos, mecanismos y proyectos 
para involucrar las ciudades en la política humanitaria 
regional.

En esa trayectoria de reconocimiento del poder local 
como un actor clave para la implementación de la po-
lítica regional de protección e integración de personas 
refugiadas, la Declaración y el Plan de Acción de Méxi-
co de 2004 instituye el Programa de Autosuficiencia e 
Integración “Ciudades Solidarias”4.

Diez años después, en su cumbre decenal, la Conferen-
cia Cartagena + 30, realizada en Brasilia, en el 2014, 
va a producir y aprobar la Declaración y Plan de Acción 
de Brasil de 2014, cuyo documento actualiza el Pro-
grama “Ciudades Solidarias” por medio de un nuevo 
Programa titulado “Integración local” que incluye siete 
ejes de acción5.  

La relación directa entre el ACNUR y las ciudades de 
América Latina se ha intensificado con la iniciativa 
“Ciudades Solidarias”. El ACNUR trata de reconocer 
las ciudades que se han sumado a la protección de las 
personas refugiadas y migrantes bajo la firma de un 
“Acuerdo de Ciudades Solidarias”. Según Juan Carlos 
Murillo, Representante de la Oficina Regional de AC-
NUR para el Sur de América Latina6, estos acuerdos,

buscan igualmente fomentar que esas ciudades tengan 
espacios de protección, oficinas específicas para la aten-
ción de personas refugiadas y migrantes y programas 
que permitan igualmente incluir a las personas refugia-
das y migrantes en esas ciudades.

A parte de esos movimientos de incentivo y fomento 
del ACNUR hacia más involucramiento de las ciudades 
en la política para personas refugiadas y migrantes, se 
observa un intenso debate entre académicos, sociedad 
civil y colectivos de personas refugiadas y migrantes 
sobre la ampliación de derechos a migrantes en el 
nivel local. Los casos de Buenos Aires y São Paulo son 
muy relevantes en este sentido, en cuanto a la institu-
cionalización de la participación política de las perso-
nas refugiadas y migrantes en consejos específicos de 
estas municipalidades, con poder de voz y voto.

EL RÉGIMEN DE CARTAGENA PARA PERSONAS 
REFUGIADAS Y EL ROL DEL PODER LOCAL
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La iniciativa Ciudades Incluyentes, Comunidades 
Solidarias

Una iniciativa novedosa, por parte de tres agencias de 
Naciones Unidas – el ACNUR, la OIM y la ONU-Hábi-
tat - con apoyo de la Unión Europea,  ha sido creada 
en 2018 para apoyar ciudades en la recepción de mi-
grantes y personas refugiadas en la región, sobre todo 
relacionadas a la crisis humanitaria de Venezuela. La 
iniciativa Ciudades Incluyentes, Comunidades Solida-
rias es una alianza estratégica inter-agencia, con apoyo 
financiero de la Unión Europea para el desarrollo de 
un proyecto que, “trasciende el contexto de la atención 
humanitaria y a su vez genera un nexo con los factores 
de integración de la población de refugiados y migran-
tes con vocación de permanencia en las comunidades 
de acogida”7.

Los cinco objetivos del proyecto son: 
 
1) Generación de herramientas para la toma de 
decisiones; 
 
2) Construcción de estratégias inclusivas 
socioeconómicas, urbanas y de integración; 
 
3) Acciones conjuntas contra la xenofobia que 
promuevan la cohesión social; 
 
4) Fortalecimiento de capacidades de gobiernos 
nacionales, locales, sociedad civil y otros actores; 
 
5) generación de comunidad de aprendizaje, práctica, 
intercambio y solidaridad.

El proyecto se implementa en nueve ciudades de Amé-
rica Latina: Barranquilla, Bucaramanga y Cúcuta-Villa 
del Rosario (Colombia); Quito y Manta (Ecuador); Lima 
(Peru); Ciudad de Panamá (Panamá); Santo Domingo 
(República Dominicana); y Chaguanas (Trinidad y To-
bago).

El documento “Perfil de Movilidad Humana en las 
ciudades: San José de Cúcuta y Villa del Rosario, Co-
lombia”8 es un interesante ejemplo de la actuación 
conjunta del poder local con las agencias de Naciones 
Unidas en aras de establecer un mapeo y un análisis 
de la situación migratoria y de las capacidades locales 
de acogida e integración de las personas refugiadas 
y migrantes de Venezuela en un sitio clave del flujo 
de mayor densidad migratoria del continente. Para 
la caracterización de las ciudades de Cúcuta y Villa 
Rela, el documento aplica metodologías del ACNUR 
(PMT-Herramienta del Monitoreo de la Protección), de 
la OIM (MGI-Índice de Gobernanza Migratoria) y de la 
ONU-Hábitat (CPI-Índice de la Prosperidad Urbana). 

LA CRISIS DE VENEZUELA Y LAS RESPUESTAS 
REGIONALES A NÍVEL LOCAL

EL PACTO MUNDIAL SOBRE REFUGIADOS 
Y EL ROL DE LAS CIUDADES

En el Pacto Mundial sobre Refugiados, aprobado en 
diciembre de 2018, que es el principal documento 
orientador de una política global para la protección 
de las personas refugiadas, el tema de la integración 
local está previsto en el tópico B-3 – Soluciones, 3.4 – 
Integración local. El Pacto, el cual refleja un conjunto 
muy complejo de países con variados regímenes po-

líticos, no menciona específicamente las ciudades en 
cuanto actores o agentes políticos de la integración 
local, tampoco indica la autonomía de estas para ini-
ciativas de integración local, sino sugiere de manera 
algo jerarquizada que “Se fomentará la capacidad de 
las instituciones estatales competentes, las comunida-
des locales y la sociedad civil para apoyar el proceso de 
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integración local (...)”. Si por un lado, el Pacto valida el 
rol de los poderes locales en los procesos de integra-
ción, por el otro da margen a los regímenes y acuer-
dos regionales de protección a las personas refugiadas 
para distintas dinámicas de actuación de las ciudades 
en este proceso.

CONSIDERACIONES FINALES

No obstante la globalidad del fenómeno de las ciuda-
des como actores internacionales, y su actuación en el 
campo humanitario y como receptoras activas de per-
sonas refugiadas y migrantes, las ciudades en América 
Latina se han destacado en nuevas iniciativas de coo-
peración descentralizada con el ACNUR y otras agen-
cias de las Naciones Unidas, en el marco del régimen 
regional de Cartagena de protección e integración de 
personas refugiadas.

La crisis humanitaria de Venezuela y su impacto en los 
desplazamientos forzados en la región ha intensifica-
do la necesidad de mayor participación de las ciudades 

en proyectos y compromisos de acogida y diseño de 
políticas públicas para atender personas migrantes y 
refugiadas en el marco de la iniciativa de las Ciudades 
Solidarias, del ACNUR, y del proyecto Ciudades Inclu-
yentes, Comunidades Solidarias, bajo una novedosa 
alianza inter-agencia de Naciones Unidas, com apoyo 
de la Unión Europea, cuyo proyecto piloto puede esta-
blecer nueva forma de involucrar a los poderes locales 
en la política regional de protección e integración de 
personas refugiadas y migrantes.   

• Los gobiernos centrales en América Latina deben facilitar y apoyar las iniciativas locales de recepción e inte-
gración de las personas refugiadas y migrantes. 

• Las ciudades/municipalidades latinoamericanas, por medio de sus alcaldías, deben evaluar la posibilidad de 
sumarse a la política regional de protección e integración de personas refugiadas y migrantes, sobre todo en 
el marco de enfrentamiento de la crisis de Venezuela. 

• Las ciudades en América Latina deben tener su autonomía y capacidad reconocidas para negociar y firmar 
acuerdos directamente con el ACNUR y otras agencias de las Naciones Unidas para sumarse al régimen regio-
nal de Cartagena de protección e integración de personas refugiadas y migrantes. 

RECOMENDACIONES
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