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INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como objetivo analizar la Politica Migratoria Uruguaya en el periodo
2005 - 2018. La génesis de esta investigacion surge a partir de la necesidad de conocer cual
es la respuesta del Estado ante el fendmeno de las migraciones, que ha vuelto al centro de la

escena en la agenda internacional contemporanea.

El propdsito es generar un aporte a la disciplina de las Relaciones Internacionales en una
tematica de extrema complejidad y actualidad. Para su estudio se propone realizar un analisis
que tenga en cuenta la participacion de los diversos actores que componen a la sociedad
internacional. Se entiende que estos condicionan la justificacion y disefio de las politicas de

migraciones internacionales en la individualidad de cada Estado.

El andlisis tendrd en cuenta aspectos externos y domésticos, enmarcando el estudio en la
coyuntura internacional del periodo seleccionado. Se realiza un recuento y observacion de los
hitos que configuran a la politica de migracién internacional, tales como: evolucidén
normativa, acciones y omisiones, participacion de los distintos actores, entre otras. Asimismo,
se tendran en cuenta los antecedentes de la politica migratoria, de forma que sea posible
visualizar su evolucién en el tiempo, lo cual fue la idea central al momento de presentar esta

investigacion.

La tematica movimientos migratorios ha tomado relevancia en Uruguay. Debido a esto
actualmente se cuenta con una relevante produccion académica que describe y caracteriza el
perfil migratorio, las nuevas corrientes y las implicancias de éste fenomeno. A pesar de esto,
no se han desarrollado muchos estudios que se enfoquen en el disefio e implementacion de la
politica migratoria en Uruguay (2005 - 2018) desde una perspectiva global, como tampoco un
analisis cronologico que analice su transformacion a partir del giro a la izquierda a la

actualidad (2019).

De acuerdo a lo que se menciona ut supra, se generan varias interrogantes. Es por eso que la
caracterizacion de la politica migratoria internacional en Uruguay nos permitira conocer con

mayor profundidad la actualidad sobre la tematica.



El siguiente trabajo se estructura en seis capitulos. En principio se establecen los objetivos,
problema e hipdtesis. Luego se describe la metodologia que se utilizara, el marco conceptual
y el tedrico. Se continta con una descripcion de los antecedentes de politicas migratorias en
Uruguay y caracterizacion del periodo. Por ultimo, se realiza el analisis de los elementos que
se consideran relevantes para la caracterizaciébn y se establecen las conclusiones de la

investigacion.

I. OBJETIVOS, PROBLEMA E HIPOTESIS
El objetivo general del trabajo es caracterizar la politica migratoria implementada en Uruguay

en el periodo 2005 - 2018.

Los objetivos especificos son:

e Determinar qué actores participan en la elaboracion de la politica migratoria uruguaya
en el periodo 2005 - 2018.

e Identificar el conjunto de propuestas institucionales en la materia que desarrolld
Uruguay, en términos de leyes, decretos, resoluciones, acciones, u omisiones, entre
otros.

e Analizar el modo en que se presenta y la intencionalidad de la politica migratoria
nacional a través de los objetivos que esta persigue considerando los conceptos

establecidos por Lelio Marmora.

El problema de investigacion se definird a partir de las siguientes preguntas:

(Como se caracteriza la politica de migraciones internacionales en Uruguay en el periodo
2005-2018, y qué actores participan en su elaboracion?, ;Cuales son los objetivos generales y
modalidad de las propuestas institucionales que componen a la politica migratoria y como se

caracterizan?

Se plantea la siguiente hipotesis: la politica migratoria internacional en Uruguay en el periodo
2005-2018 se constituye por la elaboracion y disefio de propuestas institucionales de
modalidad explicita y coyuntural. Los actores que participan en su disefio y justificacion

pertenecen tanto a la sociedad internacional como a la sociedad uruguaya. Estas propuestas



institucionales se caracterizan por tener mas de un objetivo general a lo largo del periodo ya

que responden a distintas coyunturas.

A modo de resumen, se establece que a comienzos del periodo seleccionado las politicas
implementadas tendran como objetivo general la recuperacion, con el objetivo especifico de
promover y facilitar la repatriacion y activar la participacion del emigrado con su sociedad de
origen. Por otro lado, se encuentra el objetivo general que hace a la Regulacion, con el
objetivo especifico de facilitar la libre circulacion internacional de las personas.

Principalmente, este Gltimo se debe a factores externos como el aumento de inmigracion.

II. METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

La presente monografia utilizarda una metodologia de tipo descriptiva y explicativa, ya que no
solo tiene como objetivo describir la politica migratoria uruguaya en el periodo seleccionado,
sino que también intentard argumentar a qué cuestiones (modalidad y objetivos) responde su

disefio e implementacion.

2.1 Periodo seleccionado

Son varios los autores que definen el afio 2005 como afio clave porque marca el comienzo de
un nuevo periodo en diversos ambitos de la politica uruguaya. Asimismo, se visualiza en el
ambito de la politica migratoria un nuevo dinamismo que se considera relevante y pertinente
analizar. A continuacion, se mencionan distintos criterios que fundamentan la eleccion del

mismo.

En particular, al referirnos a la politica migratoria encontramos un texto de referencia: “Perfil
Migratorio de Uruguay 2011” (OIM, 2011) que realiza diversos cortes cronologicos, cada
uno de los cuales se identifica con una politica migratoria determinada. Comienza con la
época de “la colonia” finalizando en la “modernizacion” y senala el Gltimo periodo como “El
Giro a la izquierda”, desde el primer periodo de gobierno del Frente Amplio (2005). Este

hecho se considera clave para la politica migratoria uruguaya; a partir de alli son impulsados



una serie de nuevos programas, discusiones y leyes concernientes a la tematica que se valora

como necesario analizar en su conjunto.

El segundo criterio que se tiene en cuenta responde a lo que evidencian algunas
. . . 1 ~ . . ..

investigaciones : en el afio 2009 Uruguay adquiere por primera vez saldo positivo en su
balanza migratoria en décadas, es decir que ingresa mayor poblacion de la que egresa. Resulta

interesante observar como se aborda éste hecho a partir de las propuestas institucionales.

El ultimo criterio responde a la necesidad de analizar la evolucidon de la politica migratoria a
partir del “giro a la izquierda” (se denomina de esta forma al cambio de ubicacion ideoldgica
de presidentes y partidos en América Latina en el siglo XXI, en Uruguay se da en el afio 2005
con la asuncion del presidente Tabaré Vazquez); y poder conocer a qué aspectos coyunturales

o no fue respondiendo.

Por ultimo, mencionar que se escoge como fecha limite el 30 de diciembre de 2018, ya que el
proposito es poder visualizar la evolucion durante la mayor extension de tiempo posible, para

poder incorporar casi la totalidad de los ultimos tres gobiernos del Frente Amplio.

Para realizar el analisis se utilizaran diversas herramientas metodologicas como la revision

bibliografica, analisis de instrumentos juridicos y entrevistas semiestructuradas.

Las entrevistas se realizan considerando tres dmbitos diferentes y a referentes en la tematica:
por el ambito académico se entrevistd a Mag. Martin Koolhaas, profesor asistente en el
Programa de Poblacién, Unidad Multidisciplinaria (FCS, UdelaR), por sociedad civil a
Hendrina Roodenburg -co-fundadora de la ONG “Idas y vueltas, y por el &mbito
gubernamental al Sr. Embajador Jorge Muifio por la Direccion General de Asuntos
Consulares y Vinculacion del Ministerio de Relaciones Exteriores. De una forma u otra cada

uno guarda relacion con el fendmeno migratorio actual.

' MIDES. (2017). Caracterizacion de las nuevas corrientes migratorias en Uruguay: Nuevos
origenes latinoamericanos: estudio de caso de las personas peruanas y dominicanas (Informe

final).
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Por ultimo se realiza un andlisis cronoldgico de los distintos instrumentos normativos
generados en el periodo seleccionado, que se clasificaran segun los objetivos generales, con

referencia al cuadro de “Desarrollo de las Politicas Migratorias” (Marmora, 1997).

III. MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL

El siguiente marco proporcionard elementos para el desarrollo de la caracterizacion y el
analisis del presente trabajo. Primero, se definird el concepto de migraciones y se presentaran

brevemente algunas de las teorias que intentan explicar la migracion internacional.

Seguidamente, se expondra el concepto de politica de migraciones internacionales. Ello nos
permitird iluminar los conceptos que se tienen en cuenta a la hora de disefar e implementar
una politica migratoria, lo que asimismo nos permitird luego identificarlos en el caso

uruguayo del periodo seleccionado.

3.1 Migraciones Internacionales

3.1.1 Conceptualizacion y definicion

Las migraciones internacionales se definen de forma simple como el movimiento de una
persona o grupo de ellas a través de las fronteras. Otros conceptos que aportan a la definicion

de la migracion internacional son los siguientes:

“emigrante o inmigrante, es toda persona que abandona su pais para establecerse en el
extranjero, bien sea de una manera permanente o bien de una forma duradera, con objeto de

satisfacer las necesidades que juzga esenciales” ( L.Varlez, citado en Abu-Warda. N, 2007,

p.35),

“La emigracion es el abandono de un Estado en el que se ha estado viviendo desde el

nacimiento o durante mucho tiempo, para dirigirse a otro Estado, con la intencion de



establecerse en él de forma duradera ( temporal o definitiva)” (Derruan, citado en

Abu-Warda. N, 2007, p.35-36).

Las causales de los desplazamientos pueden ser diversas: busqueda de oportunidades
laborales, es decir oportunidades econdmicas; reunificacion familiar; contratos laborales;
académicas; huir de conflictos, persecuciones, terrorismo, y violaciones de Derechos
Humanos; efectos adversos del cambio climatico, desastres naturales, entre otros factores

ambientales.

Tal como indica Marmora (1997), es a inicio de los anos 90 cuando la tematica de la
problematica migratoria comienza a aparecer en el centro de las preocupaciones de la
comunidad internacional. Esto se asocia con la desaparicion de la bipolaridad, y el comienzo
de un nuevo orden mundial, sumado a viejos desordenes tanto econdmicos como sociales que

son los responsables de los principales movimientos migratorios (p.33).

En principio la temadtica era tratada coyunturalmente, aunque luego se establece como un tema
prioritario en las agendas de gobierno, y asi mismo incide de la misma forma en la opinion
publica internacional, por esta razén podemos resumir que el abordaje de la tematica en
principio era reservada a cada Estado, luego se convierte en un asunto de relaciones
bilaterales y finalmente se posiciona como centro de los problemas de la comunidad

internacional (p. 29).

Si bien la movilidad humana existié siempre, incluso antes de la existencia de los Estado -
Nacion, se debe indicar que en los ultimos afios ha cobrado una renovada presencia. Esto se
debe a diversas causas como el aumento demografico, el deterioro ambiental, el descenso del
nivel econdmico y social de ciertos Estados, junto con la profundizacion de la brecha entre
paises “ricos” y “pobres”, y entre las clases altas y bajas de los paises en desarrollo; por otro
lado la eclosion de conflictos expulsores de poblacion (politicos, étnicos, religiosos, etc.), que
finalizan como poblacién migrante en calidad de refugiados. Como indica un informe de
Naciones Unidas (2019a), en 2017, el nimero de migrantes internacionales alcanzo la cifra de

3.4% de la poblacién mundial, mientras que en 1980 era de 2.3%, y en el 2000 de 2.8%.



Frente a esta situacion migratoria mundial ha respondido por primera vez la agenda 2030 de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), que se manifiesta a través de su objetivo 10,
meta 10.7, y sefiala lo siguiente: “Facilitar la migracion y la movilidad ordenadas, seguras,
regulares y responsables de las personas, incluso mediante la aplicacion de politicas

migratorias planificadas y bien gestionadas”.

El principal organismo internacional en la materia, creado en el afio 1951, es la Organizacion

Internacional de las Migraciones (OIM). Su labor consiste en:

Cerciorarse de una gestion ordenada y humana de la migracion; promover la
cooperacion internacional sobre cuestiones migratorias; ayudar a encontrar
soluciones practicas a los problemas migratorios; y ofrecer asistencia humanitaria a
los migrantes que los necesitan, ya se trate de refugiados, de personas desplazadas o
desarraigadas. La Constitucion de la OIM reconoce explicitamente el vinculo entre la
migracion y el desarrollo economico, social y cultural, asi como el respeto del

derecho a la libertad de movimiento de las personas. (OIM, 2019).

Esta labor la realiza en colaboracion con asociados intergubernamentales, gubernamentales y

no gubernamentales.

3.1.2 Teorias de migraciones internacionales

Una concepcion general entre los estudiosos de la materia es que no existe una teoria Unica de
las migraciones internacionales que sea coherente o adecuada para comprender el fendémeno.
Existen una variedad de teorias, fragmentadas, que se han desarrollado cada una por su lado,
sin establecer mayores conexiones entre ellas. A pesar de ello, existen nuevos modelos,
nuevas tendencias, que establecen necesario para la construccion de una teoria mas adecuada,
incluir una variedad de enfoques, de perspectivas, niveles de andlisis y suposiciones. Varios
de los modelos teodricos proponen explicar cudl es el origen del fendémeno migratorio. Los
mismos se originan a partir de diversos tipos de marcos de referencia, asi como también de

supuestos.



Por ejemplo, el autor Massey (2017) expone cuatro principales “controversias intelectuales”
de las teorias de migraciones internacionales. Cada una de estas, responde a una “dimension
de conflicto” distinta entre los grupos de analistas, algunos de los cuales mencionaremos a

continuacion.

La primer “dimension de conflicto” versa sobre el factor “tiempo”, pensadores como:
Wallerstein (1974), Walton (1981), Petras (1981), creen que la secuencia temporal, es decir el
proceso historico, es imprescindible para poder visualizar los diversos cambios sociales y
econdmicos a lo largo del tiempo, siendo estos de vital importancia al momento de construir
una comprension tedrica apropiada de la migracion. En contradiccion de éste enfoque existen
autores como: Ravenstein (1985,1889), Lee (1966) , Lewis (1954), los cuales han procurado
desenvolver modelos generales, que son facilmente aplicables “bajo débiles asunciones”

(Massey 2017).

Otra dimension de controversia refiere al “locus decisivo” que provoca la accidon migratoria.
Por un lado, estdn aquellos que entienden la migracién como producto de un conjunto de
decisiones individuales de las personas; pensadores como: Sjaastad (1962), Lee (1966),
Dejong y Gardner (1981), entre otros. Por otro lado otros autores como Portes y Walton
(1981), Morawska (1990), y Fligstein (1981) entre otros, proponen un cambio de perspectiva
del analisis, centrando el mismo en la vision de las migraciones a partir de un cambio
estructural que surge como resultado de las diversas transformaciones, tanto sociales como
econdmicas, ya que las mismas generan diversos flujos de la fuerza laboral como
contrapartida de las desigualdades en riqueza y oportunidades entre las distintas regiones

geograficas.

Una tercer controversia consiste en cudl es el nivel adecuado de andlisis. Mientras algunos
investigan en base a modelos individuales de comportamientos migratorios (Todaro, 1980;
Yap, 1977) otros autores de las disciplinas de antropologia (Lomnitz, 1977; Wood, 1981;
Pessar, 1982), economia (Mincer, 1978; Stark y Levhari, 1982, entre otros) y sociologia
(Findley, 1987; Massey et al., 1987), han criticado esta metodologia, ya que establecen que
las investigaciones se deberian de realizar utilizando los hogares o familias como unidades de

analisis.
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Siguiendo con este tipo de controversia en cuanto al nivel de analisis, existe también el “nivel
agregado”, es decir las relaciones entre la cantidad de participacion en la fuerza laboral,
creacion del empleo, ingreso, desempleo y migracion entre las regiones (Thomas, 1954;
Muth, 1971; Fields, 1976; entre otros); son factores que inciden para estos autores en la
desigualdad de salarios y empleos entre las diversas zonas geograficas, considerando a la
migracion, como un mecanismo reductor de ésta, a largo plazo. Por ultimo debemos afiadir a
¢ste nivel de andlisis, la propuesta de autores como: DaVanzo (1978), Gardner (1981),
Findley (1987) entre otros, que establecen que las variables individuales, domésticas, y
comunitarias deberian incluirse en los mismos modelos estadisticos de modo de poder
estudiar la influencia del contexto social y econdmico sobre las decisiones electas por los

individuos o familias.

La cuarta dimension alude al “énfasis relativo que se ha puesto en las causas versus los
efectos de la migracion” (Massey, 2017), mientras autores como Blanco (1964), sostiene que
la creacion de empleo causa la migracion, Borts y Stein (1964), sostienen que la migracion
causa el empleo. Por ultimo Muth (1971) demostré que el empleo y la migracidon son causa y

consecuencia uno de otro. (Massey, 2017 - p. 223, 224, 225).

Existen teorias que vinculan la inmigracion con los requerimientos estructurales de las
economias industriales modernas, mientras que otras ven la inmigracion como una
consecuencia natural de la globalizacion econdmica y la penetracion del mercado a través de

los limites nacionales.

A pesar de que las diversas teorias encuentran las causas de la migracion en niveles tan
distintos de analisis, como ser el individual o personal, el del hogar o familiar, el nacional, y
el internacional, no puede darse por hecho de que éstas sean incompatibles. Como explica
Massey (1993), es posible, por ejemplo, que los individuos actien maximizando su ingreso,
mientras que las familias minimicen el riesgo, y que el contexto en el que se tomen ambas
decisiones sea conformado por fuerzas estructurales operando a nivel nacional e internacional

(p. 433). Asimismo, se debe establecer que las condiciones que inician la movilidad
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internacional de las personas pueden ser algo distintas de aquellas que lo perpetian a través

del espacio y el tiempo.

Las teorias desarrolladas para entender el proceso de la migraciéon internacional
contemporanea proponen mecanismos causales que operan en niveles de analisis de amplia
divergencia. A pesar de que las proposiciones, suposiciones e hipdtesis derivadas de cada
perspectiva no son contradictorias, suponen implicaciones muy distintas para la formulacion
de politicas. Va a depender del modelo tedrico seleccionado, las recomendaciones que se
puedan realizar a los formuladores de politicas que intentan regular la migracion

internacional.

Algunas de esas medidas implican una modificacién en los salarios y las condiciones de
empleo en los paises receptores; o también la promocion del desarrollo econémico en los
paises de origen; establecimiento de programas de seguridad social en las sociedades
emisoras, o reduccion de la brecha salarial en los paises de origen; mejora de futuros
mercados de capital en las regiones en desarrollo; o asimismo la combinacion de estas

acciones.

Para finalizar el analisis tedrico en la materia, se cree importante afiadir parte de un analisis
que realiza el autor Douglas S.Massey en el texto “A missing Element in Migration Theories”
(2015). El documento demuestra que, para la formulacion de una mejor teoria de las
migraciones internacionales, es necesario poner atencion en los intereses de los politicos,
expertos y burocratas que se benefician de la construccion politica y social de la inmigracion.
Un actor clave en el proceso de migracion internacional, el Estado, es el 6rgano responsable

de la formulacion e implementacion de la politica migratoria.

En cuanto al tema de esta investigacion, los historiadores sostienen que existe un importante
corte histdrico que indica un antes y un después en el grado de implicancia de los gobiernos
nacionales en el manejo de los flujos poblacionales: este estd dado por la primera ronda de
globalizacién (1820-1920), y la segunda ronda (1970 - actualidad). Esto es facil de visualizar
si ponemos atencion a la evolucidon del sistema de pasaportes y visas, instrumentos que

limitan el ingreso de inmigrantes.
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Ello evidencia que el rol de los Estados es de gran importancia a la hora de formular politicas
migratorias. Para ello se deben tener en cuenta tres determinantes clave de la politica
migratoria: las condiciones macroecondémicas como el empleo y los salarios, el tamafio

relativo del flujo inmigratorio, y el contexto ideoldgico del momento.

Segun la teoria del Estado, las politicas que versan sobre la migracion surgen de procesos
politicos en los cuales los intereses competitivos interactiian con la burocracia legislativa y
judicial y con las arenas publicas para influenciar el flujo y las caracteristicas de los
inmigrantes. En general esta competencia de intereses es posicionada con el fin de generar
politicas inmigratorias permisivas durante periodos de expansion econdmica y politicas

restrictivas en periodos de contraccion econdmica.

A la hora de un analisis teérico de este tipo, se encuentra que los actores mas criticos que se
tienen en cuenta son los trabajadores y empleadores. Estos, junto con los politicos y los
actores del gobierno, juegan un papel esencial a la hora de balancear los intereses
competitivos. Mientras que en los periodos de bonanza econdémica el desempleo desciende, y
los salarios aumentan, los empleadores presionan al gobierno para que creen las condiciones
necesarias con el fin de que ingresen mayor cantidad de inmigrantes. En contraste, durante la
época de aumento del desempleo, los trabajadores presionan y demandan a sus legisladores

politicas de restriccion de inmigrantes.

3.2 Politicas de Migraciones Internacionales

3.2.1 Definicion y conceptualizacion

Es indispensable para el desarrollo del siguiente trabajo conocer el concepto de “Politicas de
Migraciones Internacionales”, ya que este concepto serd mencionado a lo largo del texto.
Debemos conocer no solo su significado, sino también qué variables lo componen y definen.

Para ello sera necesario consultar distintas fuentes bibliograficas, a las que haremos referencia

a continuacion.
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El concepto mas claro es el establecido por Marmora, (1993): “Las politicas migratorias
constituyen el conjunto de propuestas institucionales (leyes, decretos, resoluciones,
directrices, acciones, u omisiones, etcétera) que determinado Estado desarrolla sobre la
entrada, salida y/o permanencia de poblacion nativa y/o extranjera dentro de su territorio”.

(citado en Jensen (s.f) p.115).

Luego, segun lo establecido por Helion Povoa Neto - Marcia Anita Sprandel (2010, p. 60) se
puede definir el concepto de la siguiente forma: “El concepto de politica migratoria, en un
sentido amplio, se refiere a la prerrogativa estatal de ejercer control sobre los flujos que
llegan a, se originan en, o atraviesan un determinado territorio”. Mientras tanto creemos
necesario complementar dicha definicion con la de Lelio Marmora (1997): “Las politicas
migratorias pueden definirse ya sea como elemento clave de un proyecto nacional, o bien
como una herramienta de las politicas economicas, sociales, y/o de Relaciones

Internacionales” (1997, p. 84-85).

Por otra parte, para definir el concepto se debe mencionar el hecho de que las politicas
migratorias han estado tradicionalmente asociadas a cuestiones demograficas, de aumento o
disminucién de poblacion, como también a la percepcion sobre las migraciones, pudiendo
tomar una calificacion tanto positiva como negativa. Las decisiones gubernamentales y/o
politicas al respecto se han visto relacionadas a distintas temadticas a lo largo de la historia;
muchas veces en relacion a aspectos econémicos o demograficos, mientras que, en otras a
cuestiones de potencia militar o politica, donde el volumen poblacional fue y es de gran

importancia, como ha sido mencionado por Adela Pellegrino (2008, p. 15).

Habiendo mencionado lo anterior debemos agregar que Helion Povoa Neto - Marcia Anita
Sprandel (2010) también definen la politica migratoria en su ambito internacional:
“como el conjunto de actividades del Estado que buscan intervenir en los flujos
migratorios con origen o destino en un pais, en cuanto a la regulacion del ingreso,
permanencia e integracion a la sociedad de inmigrantes, asi como en el apoyo a los
ciudadanos emigrantes en su permanencia en el exterior, o en los casos de retorno.”

(2010, p.60).
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3.2.2 Actores

En los tltimos afios uno de los actores que ha tomado mayor protagonismo en el disefio,
elaboracion e implementacion de la politica migratoria es la cancilleria. Antiguamente era una
tematica exclusiva de los organismos institucionales dedicados a la seguridad interna, y hoy

se entiende mas como un asunto de relaciones exteriores.( Marmora, 1997, p.27)

Aun asi, son las posiciones del Estado, los grupos de presion, la opinion publica y los mismos

migrantes, los que formaran parte del “discurso argumental” de las politicas migratorias.

La justificacion y disefio de las politicas migratorias se basa en una serie de
propuestas que conforman el discurso argumental de las mismas. El eje de los
discursos varia en funcion de las perspectivas de los sectores sociales que intervienen

en su elaboracion ( Marmora, 1997, p.109)

A lo mencionado anteriormente debemos agregar que también existen factores que inciden en
la decision politica. Ellos son: la percepcion sobre las migraciones; la discusion sobre el costo
o beneficio politico, social, econdomico, cultural, etc; el debate del impacto de las migraciones
en el medio ambiente, las relaciones internacionales, el crecimiento o composicion de la
poblacién, servicios sociales y seguridad; y la tematica de los Derechos Humanos: “La
necesidad del respeto a los derechos humanos del migrante, sustentado por la comunidad

internacional, aparece a veces como enfrentada al concepto de soberania de los Estados”

(Marmora 1997, p.25).

3.2.3 Elementos para definir las politicas de migraciones internacionales:

Marmora (1997) menciona una serie de variables que se deben tener en cuenta al momento de

definir la politica. Estas son:

(d La Modalidad, es decir el modo en que se van a presentar, pudiendo ser coyunturales o
programaticas. Esta clasificacion es en referencia al contexto en el cual se desarrolla el

disefio de politica migratoria. La primera refiere a las politicas que se desarrollan y
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disefian frente a una presion migratoria que se da en determinado momento, mientras
que la segunda responde a un determinado plan o proyecto que puede ser tanto social,
como econodmico o politico. La clasificacion también puede tomar el caracter de
explicita o implicita (correspondiendo con el grado de institucionalidad).

[ Patron Migratorio, se define a partir de diversos criterios como: la temporalidad (e;j.
residencia definitiva/ residencia temporal), la voluntariedad (ej. forzadas vs
voluntarias), la direccionalidad (ej. politicas de emigracion o inmigracion), la
selectividad (ej. politicas masivas, es decir sin especificacion de poblacion; o politicas
selectivas, es decir de acuerdo a caracteristicas como ser: sexo, edad, formacion
académica, nivel socioeconomico,etc) la composicion (ej. nivel social, composicion
politica, origen) de las migraciones. Y por ultimo la Intencién, corresponde al
objetivo explicito con la que se formula. El mismo serd definido por: estrategias,

objetivos generales, patrones migratorios, objetivos especificos, programas y acciones.

3.2.4 Intencionalidad: Objetivos generales y especificos.

Segun Marmora (1997) la intencionalidad de las politicas migratorias se traduce a través del
objetivo especifico con que estas se formulan (p.98).

Resulta relevante establecer que “una intencionalidad especifica de una politica no
necesariamente anula a otra, sino que, en algunos casos, puede complementarla y en otros

puede coexistir” (Marmora 1997, p.102).

Asimismo, el autor realiza un cuadro: “Desarrollo de las Politicas Migratorias™ (ver Apéndice
1, Cuadro 1), alli se pueden observar los cinco tipos de objetivos generales. Cada uno de ellos
tiene distintas estrategias, patrones migratorios, objetivos especificos, programas y acciones.

A continuacion, se agrega una breve caracterizacion de cada uno de estos objetivos generales.

1. Retencion: para llevar a cabo esta politica migratoria los objetivos especificos se
clasifican en dos tipos:
a. Establecer la poblacion en su territorio de origen a través de un mayor

desarrollo. Para ello se lleva a cabo programas como la inversion extranjera,
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comercio internacional, asistencia para el desarrollo y programas de Desarrollo
Nacional.

b. Restringir la emigracion mediante acciones como el control en la frontera o asi
mismo de tramite de residencias.

2. Promocion: el autor clasifica a las politicas con este objetivo general, con tres
posibles objetivos especificos:

a. Fomentar la inmigracion: a partir de programas como la colonizacion, atraccion de
recursos humanos calificados, migracion con capital, y migracion laboral. Para ello se
llevaran a cabo acciones, como la asistencia econdmica, la compensacion salarial, la
facilidad para realizar pasantias en el pais y la facilitacion del ingreso y radicacion
entre otras;

b. Expulsion de poblacion: este objetivo esta relacionado con programas de deportacion,
mediante acciones como la detencion y traslado, entre otras.

c. Fomentar la emigracion, esto se lleva a cabo a partir de programas de migracién laboral,
o colonizacion, llevando a cabo acciones como informacion a potenciales migrantes y
difusion de los programas a los mismos, etc.

3. Regulacion: a este objetivo general le corresponderan tres objetivos especificos, que
responden a la estrategia de intervenir en los flujos migratorios para lograr que se
modifiquen. Los objetivos especificos son los siguientes:

a. Facilitar la libre circulacion internacional de las personas mediante programas
de Reunificaciéon familiar e integracion regional o acciones para/con
Refugiados.

b. Canalizar los movimientos migratorios: se respondera con acciones de
intermediacion de oferta y demanda de programas de recursos humanos
calificados, trabajadores temporarios, o acciones de facilitacion de ingreso de
migracion con capital.

c. Restringir la migracion: mediante acciones como el control fronterizo y control
de residencia.

4. Recuperacion: este tipo de politicas también se pueden clasificar por dos diferentes
objetivos especificos:

a. Promover y facilitar la repatriacién mediante programas de retorno.
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b. Activar participacion de la poblacion que emigrd con la sociedad de origen,

mediante programas de vinculacion.
5. Incorporacion: El objetivo especifico de este objetivo general es el de promover la
integracion de la persona inmigrante a la sociedad del Estado receptor. Esto se puede llevar a

cabo mediante dos acciones: insercion sociocultural y sociolaboral.

La caracterizacion y clasificacion de los objetivos generales, como otros conceptos
mencionados a lo largo capitulo se retoman en el andlisis de este trabajo, en el cual se realiza
el ejercicio de identificarlos en el caso uruguayo, con el propdsito de cumplir con los

objetivos generales y especificos de esta monografia.

Para ello, anteriormente se debe precisar los antecedentes en la materia, como también la

caracterizacion del periodo seleccionado para el estudio.
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IV. URUGUAY: ANTECEDENTES Y CARACTERIZACION DE LA MIGRACION

4.1 Antecedentes: la periodizacion de la politica migratoria en el pais

Para este apartado se toma como referencia el articulo: “Perfil Migratorio de Uruguay 2011~
(OIM, 2011). Como mencionado anteriormente en el marco metodologico de este trabajo, éste
texto es un importante antecedente, ya que es una de las ultimas publicaciones que recupera
en uno de sus capitulos el marco normativo nacional e internacional, estructuras
institucionales y politicas migratorias del Uruguay. Segun este, los antecedentes de las
politicas migratorias aplicadas en Uruguay se pueden dividir en 5 periodos histdricos,

marcados por distintas caracteristicas.

El primer periodo histérico que se identifica es el colonial, en el cual regian las Leyes de
Indias, se caracterizaba por la restriccion de entrada y salida de las personas de los territorios
pertenecientes al Imperio Espanol. Esta situacion cambiard con los movimientos
independentistas, en donde se permitia la libre entrada y salida de personas en el territorio.
Esto se puede visualizar en nuestra primera constitucion (1830) que dicta en su articulo 147 lo
siguiente: “Es libre la entrada de todo individuo en el territorio de la Republica, su
permanencia en ¢l y su salida con sus propiedades, observando las leyes de policia y salvo

perjuicio de tercero”.

La idea de “a mayor cantidad de poblacion, mayor riqueza” dominé en América Latina. A
pesar de que esto cambid a mediados del siglo XX, Uruguay fue la excepcion ya que “la idea
de “escasez demogrdfica” es dominante en los ultimos 200 afios a escala nacional, teniendo
como principales problemas demograficos, por el contrario, la caida en la tasa de reposicion

v la desigual distribucion de la poblacion en el territorio.” (OIM, 2011 - p.119).

El segundo periodo historico (Ultimo cuarto del siglo XIX hasta mediados del XX), se
caracteriza por una politica de atraccion de inmigracion europea. Los objetivos eran
poblacionales (perfil eurocentrista), econdémicos (colonos agricolas y poblaciéon altamente

calificada), politicos (controlar entrada y salida de grupos contra - hegemonicos). “En
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perspectiva historica podemos decir que esos objetivos se cumplieron solo parcialmente,
mostrando la gran ausencia o debilidad de la intervencion estatal en la promocion de
politicas de migracion explicita, tanto general como focalizadas (Taks, 2006).” (OIM, 2011 -
p.119).

El tercer periodo es el civico - militar, que se extiende desde 1973 a 1985. Se caracterizara por
un gran egreso de poblacion, con dos motivos principales. El primero de ellos, un gran egreso
por razones econdmicas a la Republica Argentina y a esto se le suma un gran exilio de
personas con razones politicas. En los ultimos afos de la dictadura 1982 - 1984, se comienza
a disefiar una politica de retorno que queda reflejada en la creacion de la Comision Nacional

de Repatriacion del ano 1985, que result6 en el ingreso de 20.000 retornados para el 1989.

El cuarto periodo, se extiende desde la finalizacion de la dictadura militar y finaliza con el
comienzo del giro a la izquierda. Mas alla de la creacion de la Comision Nacional de
Repatriacion, no se encuentran grandes discusiones ni propuestas en torno a la politica

migratoria. Este es un periodo marcado por el gran nivel de egreso de personas.

La OIM sefiala al respecto que:
Mientras que la realidad mostraba que los uruguayos continuaban emigrando, que el
pais no recibia inmigrantes y que estaban en juego algunos aspectos demograficos y
de desarrollo social y economico fundamentales, no se reflejo en las politicas publicas
de los arios 90 y entrado el siglo XX; obviamente, la hegemonia del neoliberalismo y
su prédica de retiro del Estado para que el mercado mejor funcionara (también el
mercado laboral transnacional) explica, en parte, la ausencia de pensamiento y

accion estratégica en este sentido (2011, p.120).

Asimismo, la agencia sefiala que “En 2001, sin embargo, se crea una Comision Nacional
para la Vinculacion con los Uruguayos Residentes en el Extranjero. De esta manera, la
“didspora uruguaya” comenzaba a ser construida desde el estado y se convertia,

timidamente, en objeto de atencion oficial.” (OIM, 2011-p.120).
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El ultimo periodo que se describe es el de “El Giro a la izquierda” (criterio que responde al
cambio de ubicacion ideologica de presidentes y partidos en América Latina en el siglo XXI,
en Uruguay se da en el afio 2005 con la asuncion del presidente Tabaré Vazquez). Este
periodo se marca sin dudas como uno de gran actividad en materia de politica migratoria.
Algunos de los hitos que se pueden visualizar son: la creacion de la Direccion de Servicios
Consulares y de Vinculacién con los Uruguayos en el Exterior, conocida también como
“Departamento 20” perteneciente al Ministerio de Relaciones Exteriores, la promocion y
creacion de Consejos Consultivos de uruguayos residentes en el exterior y organizaciones de
la sociedad civil que asesoran a las representaciones consulares en materia de vinculacion. Por
otra parte, se destaca la promulgacion de leyes como la 18.250, entre otras cuestiones que

podremos conocer en el desarrollo ulterior de este trabajo.

Para concluir este apartado se menciona a modo de resumen que la politica migratoria no se
presentaba como un asunto relevante entre mediados del S.XX y comienzos del S.XXI. En la
primera década de este segundo siglo, se pondrd mayor atencion en Uruguay al asunto

migratorio, en comparacion a los ultimos 50 afios, tal como sefiala Javier Taks, 2010 (p.153).

Una de las cuestiones por las cuales se puede haber puesto atenciéon en los movimientos
migratorios en el pais, es como se sefiala el texto de Taks (2010) citando a los demografos
Pellegrino y Calvo (2007), porque al registrar una baja fecundidad, baja mortalidad y alta
emigracion la variable demografica con mayor probabilidad de ser modificada o intervenida

teniendo en cuenta el marco de los Derechos Humanos, son los movimientos migratorios,

(p.153).

4.2 Caracterizacion del periodo 2005 - 2018

4.2.1 Aspectos politicos y socioeconémicos:

Para la caracterizacion del periodo es necesario mencionar los aspectos politicos y

socioeconomicos, en principio domésticos y luego internacionales.
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Teniendo en cuenta lo sefalado en el marco conceptual y tedrico, sobre el nuevo rol de las
cancillerias en la temdtica migratoria, debemos precisar que para Ferro Clérico (2006) cuando
se habla de los factores internos que condicionan a la Politica Exterior, la variable “modelo de
desarrollo” adquiere mayor importancia a partir del afio 2005, cuando asume la presidencia el

Dr. Tabaré¢ Vazquez ( p. 116).

Para comenzar con el andlisis del contexto socioecondmico, citaremos algunos datos que se
presentan en el informe de OIM (2011). Este, describe la evolucion de la economia uruguaya
entre 1990 y 2009. De 1990 a 1998 el crecimiento econdémico era de un 3,9% anual. Luego en
el periodo de 1999-2002, la actividad econdémica sufridé una fuerte depresion contextualizada
en una crisis regional. En el afio 2003 la tasa de crecimiento aumenta a 5,2% en promedio.

Posteriormente la tasa contintia en aumento hasta el afio 2009 (p.33).

A pesar de que el informe de OIM (2011) analiza hasta el afio 2009, podemos concluir
mediante la observacion de diversas fuentes, que se da un crecimiento continuo del PBI per
capita en los afios posteriores, convirtiendo al afio 2018 en el decimosexto de crecimiento

econdmico continuo.

También es imprescindible observar la coyuntura en la esfera internacional. En el terreno

economico financiero debemos tener en cuenta las crisis econdmicas como la del 2008-2009.

La crisis financiera del 2008 fue la segunda crisis financiera de gran magnitud luego de la de
1929. Su impacto se dio a gran escala trasladandose prontamente a Europa y otras economias
emergentes.
La crisis financiera se ha convertido en una crisis economica que rebasa la esfera de
las finanzas, es de alcance mundial y ha conducido a que las expectativas economicas
mundiales se hayan deteriorado rapidamente; se ha vuelto comun escuchar noticias
sobre despidos masivos, cierres de empresas y caidas en la actividad economica de

diferentes paises (Zurita Gonzalez, et al. 2009).

Si bien la crisis afectd a las regiones anteriormente mencionadas, se extendié a lo largo y

ancho del planeta. Es por eso que resulta interesante observarla desde otra perspectiva.
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El articulo “La crisis econdmica y los objetivos de desarrollo del milenio” del Banco Mundial
(2012), indica las consecuencias de esta crisis para los paises pobres. Si bien en estos paises,
los bancos y mercados estaban lejos de las hipotecas de alto riesgo y el colapso de los bancos
de inversion, la crisis tiene como resultado una caida en sus exportaciones, como también el
riesgo de que la cooperacion internacional sea menor que la prometida por los paises ahora en
crisis. Es por ello que se enfrentan una emergencia de desarrollo, a la dificultad para cumplir

los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Si bien se puede observar como afectd esta crisis al crecimiento del PBI regional, subregional
y mundial, se puede observar que en el caso uruguayo lo hizo en menor medida. Esto quiere
decir que mientras que, en la region, subregion y mundo, el PBI pasa a ser un porcentaje
menor a 0, es decir negativo, en Uruguay el porcentaje disminuye, pero solamente a un 4%, es

decir que no llega a tener un coeficiente negativo (ver Apéndice 1, Grafico 2).

En este sentido,
Los niveles de actividad en Uruguay continuan siendo superiores a los de la region y
del resto del mundo. Si bien los efectos de la crisis internacional son ineludibles, el
empleo y el turismo se vienen comportando bien. Se espera para 2009 un crecimiento
del 2% del PBI y no del 3% como se habia previsto. Las inversiones continuan con un
ritmo dinamico a pesar de la situacion internacional, afirmo el Ministro de Economia.

(SEPREDI, 2009)

Continuando con el andlisis podemos observar que para el afio 2010 el porcentaje de PBI,
aumenta respecto al del afo anterior, y si bien los siguientes afios (2012 - 2018) el Producto
Bruto Interno se encuentra siempre en crecimiento, lo hace en menor medida en el 2015, afio
de menor crecimiento en porcentaje, comparado con los anteriores, y con los siguientes (ver

Apéndice 1, Grafico 2).
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4.2.2 Desarrollo del movimiento migratorio en el pais

Se comienza el desarrollo de este apartado con la siguiente cita, ya que si bien fue realizada

varios afios atras ilustra muy bien como se caracteriza el periodo seleccionado:

Desde hace algunos arios, Moreira y Pellegrino (2001: 134) advertian que, si bien el
fenomeno emigratorio en Uruguay es estructural y evidente, la sociedad debia
reconocer que el pais es y serd, simultaneamente, receptor de inmigrantes.
Seguramente, no seran los europeos ‘“bajando de los barcos”, sino que seran de

origen latino y de la region. (TAKS, 2010 - p. 161).

Se continua la caracterizacion mediante la descripcion del aspecto humanitario y de movilidad
humana del periodo. Se debe mencionar que se ha experimentado un aumento de flujos
migratorios, tanto de los migrantes internacionales como los internos. Gran parte de este
numero lo conforman desplazados forzosos. Para visualizar mejor estos aumentos se pueden
observar las graficas de stock de migrantes internacionales en porcentajes de la poblacion
mundial (ver Apéndice 1, Grafico 3), la de desplazamientos forzados (ver Apéndice 1,

Grafico 4) y por ultimo la de cantidad de refugiados (ver Apéndice 1, Grafico 95).

En 2017, el nimero de migrantes internacionales alcanzaba los 258 millones de personas (se
consideran migrantes internacionales aquellas personas que residen en un pais distinto al del
lugar de nacimiento). Por otra parte, asciende a 68.5 millones el numero de personas
desplazadas forzadamente, ya sea por persecucion, conflictos, violencia generalizada,
violacidon de derechos humanos entre otras cuestiones. Finalmente el nimero de refugiados en

el mismo afio registrd 25.4 millones de personas en esta condicion.

Algunos de los conflictos mas conocidos a nivel internacional, por la cantidad de desplazados
son: a nivel mundial, a partir de marzo 2011, el conflicto que tiene como escenario a Siria,
con mas de la mitad de su poblacion desplazada, esto quiere decir que 6,5 millones de sirios
se han convertido en refugiados, 6,1 millones se han desplazado dentro del pais, 13,1 millones
de personas necesitan proteccion, y solamente 670.000 personas han retornado al pais. Por

otra parte, a nivel regional la situacion que atraviesa Venezuela: “La cifra de venezolanos que
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han abandonado su pais alcanza los 3,4 millones, segun las agencias de la ONU para los

refugiados y migrantes.” (2019b, ONU).

A continuacion, considerando los datos internacionales se caracteriza el fenomeno migratorio
en Uruguay. Para su descripcion nos referiremos a los tres grupos de migrantes que se
consideran los mas significativos del periodo 2005 - 2018: inmigrantes internacionales,

Diaspora o Retornados y por ltimo personas en calidad de Refugiados.

En un informe sobre movilidad humana realizada por Koolhaas y Nathan (2013), se realiza un
analisis en base a los datos recabados en el Censo de Poblacién nacional de 2011, tanto de

inmigrantes internacionales como de retornados.

En primera instancia debemos mencionar que se evidencia una disminucién de la poblacion
italiana y espafiola, sin dudas esto se da debido a que su llegada fue hace décadas atrés, y por
lo tanto hoy son personas ancianas, que naturalmente disminuyen debido a la mortalidad. Sin
embargo, se puede apreciar un gran aumento de poblacidon nacida en paises de América Latina
y el Caribe. Si bien éste es un analisis que se realiza con los datos del Censo de 2011,

podemos observar que la inmigracion de la poblacion latinoamericana ha ido en aumento.

El informe sobre Caracterizacion de las nuevas corrientes migratorias en Uruguay del MIDES
(2017) senala que “recientemente, a partir de 2009 se verifica una reversion del ciclo
migratorio, motivado principalmente por el retorno de uruguayos (Koolhaas & Nathan,
2013), pero también por un incipiente crecimiento de la inmigracion de origenes

)

latinoamericanos no tradicionales.” (p.13). Esto quiere decir que en ano 2009 la balanza
migratoria fue por primera vez positiva en 50 afios aproximadamente y que la nueva

poblacion proviene de nuevos origenes.

Por otra parte, el informe sobre residencias (enero - abril 2018) del Ministerio de Relaciones
Exteriores (MRREE), expresa la diferencia existente entre la cantidad de residencias
tramitadas en 2014 respecto a las de 2017. Asimismo, resulta importante precisar que el 13 de

octubre de 2014 el MRREE asume la gestion y resolucion de las solicitudes de residencia para
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los ciudadanos del Mercosur y Estados asociados, asi como de las de familiares de uruguayos.

(MIDES, 2017 - p.34).

Mientras que en 2014 se registran un total de 3000 residencias temporarias y permanentes
tramitadas, en el ano 2017 se registran un total de 9206 residencias tramitadas en el MRREE,
es decir de personas residentes del Mercosur y Estados Asociados, mas las de familiares de
uruguayos, sumado a otras 3300 residencias tramitadas en el Ministerio del Interior, que son
personas provenientes de paises no miembros del Mercosur ni de sus Estados Asociados ni
familiares de uruguayos. Se puede decir que en el afo 2017 se tramitaron un total de 12506

residencias contra las 3000 del 2014 (ver Apéndice 1, Grafico 6).

Siguiendo con la descripcion, el primer cuatrimestre del afo 2018 “(...) el Ministerio de
Relaciones Exteriores ha visto incrementado el numero de solicitudes de residencia en
comparacion con igual periodo del afio pasado. En este cuatrimestre se han tramitado 5326

residencias permanentes” (Informe de Residencias, 2018).

Teniendo en cuenta que los tramites que se realizan en el MRREE son solamente para los

ciudadanos del Mercosur y Estados asociados, asi como de las de familiares de uruguayos, es

que debemos observar los siguientes datos:
Los paises de nacionalidad con mayor numero de residencias tramitadas son:
Venezuela 2486, Brasil 1065, Argentina 751, Colombia 280, Peru 232, Chile 99,
Paraguay 75, Ecuador 60, Bolivia 49, totalizando 5097 pertenecientes a nacionales
del MERCOSUR, Estados Parte y Asociados. Respecto a los nacionales extra —
MERCOSUR familiares de uruguayos extranjeros, se observa que los paises de
nacionalidad que mds han tramitado residencias son: Cuba 37, Republica
Dominicana 33, Espana 19, Estados Unidos 15, Francia 10, México 8, Canada 6,
Alemania 6, Suecia 4, El Salvador 3, Rusia 3, y otras nacionalidades 85. (Informe de

Residencias, 2018).

Finalmente, segiin datos recogidos en la prensa, en lo que va del afio 2019 un 25% de las
cédulas de identidad emitidas por primera vez, y otorgadas por DNIC (Direccion Nacional de

Identificacion Civil), fueron emitidas para personas de nacionalidad cubana y venezolana,
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mientras que el 60% fueron para nacionales uruguayos y el resto del porcentaje para otras

nacionalidades (EI Pais, 26 de julio de 2019).

Entonces, cuando se habla de balanza migratoria positiva, no sélo se tiene en cuenta los
ingresos de migrantes internacionales, sino también la de retornados uruguayos. Tal como

menciona Martin Koolhaas (2016):

A partir de 2004 Uruguay recupero la senda del crecimiento economico sostenido
hasta alcanzar una década de ininterrumpido crecimiento, con tasas superiores a la
media historica de las cinco ultimas décadas del siglo XX (Amarante, Arim y Yapor,
2015: 273). En efecto, el PIB y el empleo en Uruguay siguieron desde 2004 hasta
2014 wuna tendencia favorable, acompanada por una disminucion de los saldos

migratorios negativos (p.113).

A esto se le afiade la crisis econdmica del 2008 que afecta gravemente a dos paises que habian
sido destino de gran cantidad de nacionales uruguayos en épocas de crisis: Estados Unidos y
Espafia. Podemos observar en el grafico (ver Apéndice 1, Grafico 7), un aumento de los
retornos del afio 2006 al 2011, siendo este ultimo el de mayor ingreso, si bien esto se
mantiene para el afio 2012, luego disminuye, pero el ingreso de retornados uruguayos sigue
siendo constante. Si bien hasta el afo 2015 los paises expulsores principales eran Estados
Unidos, Argentina y Espafa (ver Apéndice 1, Gréafico 8), segun el Informe Retornos y
Repatriaciones del MRREE del afio 2017, otro pais expulsor de retornados de gran magnitud

es Venezuela, y en menor medida Brasil (ver Apéndice 1, Grafico 9).

Por ultimo, otro de los flujos migratorios de personas en calidad de refugiados y solicitantes
de asilo (casos pendientes), segun el reporte de Tendencias Globales de Desplazamiento
Forzado en 2018 de ACNUR es de un total de 6819 personas. De esa totalidad, 391 personas

son refugiadas y el restante solicitante de asilo (casos pendientes).

En el afio 2014, Uruguay se convierte en el primer pais de Latinoamérica en reasentar
refugiados sirios (42 personas), se realiza en el marco de un programa integral creado e

implementado por el gobierno. Luego en el afio 2017, Uruguay promete recibir 10 familias de

27



refugiados provenientes del Norte de América Central. Algunas de esas familias llegan en

noviembre de 2017 y otras en octubre del 2018.

Desde el afio 2009, el Gobierno Uruguayo ha mantenido el Programa de Reasentamiento
Solidario para refugiados de Colombia, y al dia de hoy ya se han recibido 110 refugiados en el
marco del mismo. En 2017 el programa fue extendido a refugiados del Norte de América

Central, bajo el Programa Nacional de Reasentamiento Rural (ACNUR, 2018a).

La totalidad de los datos expuestos en éste capitulo serviran de ayuda para comprender el
analisis que se realiza en el siguiente capitulo. Muchos de estos se retomaran a lo largo del
mismo, ya que configuran la base sobre la cual operan las propuestas institucionales que seran

descriptas a continuacion.
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V. APROXIMACION A LA POLITICA MIGRATORIA URUGUAYA 2005 - 2018

A continuacidn se recogen algunos de los conceptos, datos e instrumentos mencionados en

los capitulos anteriores que se consideran pertinentes para el andlisis de este capitulo.

Para comenzar se establece como necesario recordar el objetivo especifico y objetivos

generales de este trabajo, ya que son la guia del siguiente analisis.

Teniendo en cuenta el hecho de querer caracterizar la politica migratoria uruguaya del
periodo 2005 - 2018, se debe precisar qué se entiende por politica migratoria. Recogiendo los
conceptos desarrollados en el marco conceptual y teorico, definimos a la politica migratoria
como el conjunto de propuestas institucionales, ya sean leyes, decretos, resoluciones,
acciones u omisiones, entre otras, que un Estado elabora en cuanto a la entrada, salida, como
también a la permanencia de poblacion nativa y/o extranjera dentro de su territorio.

(Marmora, 1993, citado en Jensen, p.115)

A partir de ésta definicion es que se desarrollan los tres objetivos especificos. Cada uno de

ellos resulta imprescindible para la explicacion del objetivo general.

En el primer apartado se determina cuales son los actores que participan en la elaboracion de
la politica migratoria uruguaya del periodo seleccionado. Se cree necesario precisar este
elemento, ya que como fue mencionado anteriormente, son estos los que componen la

justificacion y disefio de las propuestas institucionales.

En el segundo apartado se recogen algunos de los principales instrumentos (leyes, decretos,
resoluciones, acciones, u omisiones, etcétera), que se han implementado en el periodo 2005 -
2018 con la finalidad de conocer las propuestas institucionales en la materia. Asimismo, se
presenta un cuadro de analisis cronoldgico de algunas de estas propuestas, clasificadas segin
los objetivos generales que se establecen en el cuadro de Marmora, 1997 (ver Apéndice 1,

Cuadro 1).
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En el tercer apartado se analizara la modalidad e intencién de las propuestas institucionales,
tercer objetivo especifico de este trabajo, ya que son estos los principales componentes que
definen a una politica migratoria, como mencionado anteriormente en el marco tedrico y
conceptual. Para su finalidad se llevard a cabo una categorizacion de las propuestas segun la
clasificacion de objetivos generales de las politicas migratorias (ver Apéndice 1, Cuadro 1),
teniendo en cuenta las entrevistas realizadas (ver Apéndice 2) y lo analizado en apartado

anterior.

5.1 Apartado 1: Descripcion de los principales actores y estructura institucional

Como mencionado anteriormente, son los actores los que componen el “discurso argumental”
(Mérmora, 1997) de una politica migratoria. A pesar de que el Estado es quien ha tomado
histéricamente un rol protagonico en la definicion de la politica migratoria, podemos
observar que resulta muchas veces insuficiente su accion como Estado - Nacion para regular
un asunto de tal magnitud como lo es la movilidad humana hoy en dia. Autores como Jensen
(s.f), cuestionan el rol del Estado Nacional para “regular” un proceso global, como lo es la

migracion internacional, con politicas estrictamente nacionales. (p.114)

Por otro lado,se debe mencionar que en Uruguay el disefio de la Politica Migratoria del
periodo estudiado responde a la voluntad, accion y discursos de diversos actores, tanto

nacionales como internacionales.

En cuanto a los actores internacionales, encontramos diversos organismos como OIM,
ACNUR, MERCOSUR, ONU, OIT, entre otros, que a través del debate, de acuerdos y de
produccion de diversos instrumentos, han jugado un rol importante en la configuracion de la
Politica Migratoria. Su accionar lo podemos ver a través de la internalizacion de estos
acuerdos, de esta instrumentacion, por parte del Estado Uruguayo. Y como se menciona en el

Documento Marco sobre Politica Migratoria en Uruguay:

La articulacion con la politica exterior y los procesos de integracion regional e
insercion internacional del pais, acorde con los principios, objetivos y estrategias

respecto a la migracion internacional definidas en los espacios regionales y
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extra-regionales de didlogo y consulta, vinculantes o no vinculantes, tales como el
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y el Foro Especializado Migratorio (FEM),
la Conferencia Suramericana sobre Migraciones (CSM), la Union de Naciones
Suramericanas (UNASUR), la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribernios

(CELAC) y la CELAC en dialogo con la Union Europea. (2016, p.11).

Luego a nivel nacional encontramos otros actores, no estatales y estatales. Dentro de los
actores no estatales la Sociedad Civil junto con las organizaciones de los migrantes. A

continuacion se expone que se entiende por sociedad civil:

El Grupo BID considera ‘“sociedad civil” a una amplia gama de organizaciones
(OSCs): asociaciones, instituciones académicas y sin fines de lucro; grupos
profesionales y grupos de responsabilidad social corporativa; organizaciones no
gubernamentales y sin fines de lucro; sindicatos; fundaciones; instituciones
religiosas;, grupos de jovemes, grupos indigenas;, grupos de personas
afro-descendientes; organizaciones formales e informales que pertenecen y / o
representan los intereses de la comunidad con perspectivas filantropicas, éticas,

culturales, étnicas, religiosas y cientificas. (BID, 2019).

En este sentido, en Uruguay encontramos a la Red de Apoyo al Migrante que se constituye en
el afio 2010. Se configura con la participacion de diversas organizaciones como: la
Asociacion Idas y Vueltas, Asociacion de Padres con Hijos en el Exterior (APHIE), Club
Social y Deportivo Residentes Paraguayos, Asociacion Civil y Cultural de los Inmigrantes
César Vallejo (ACCICEV), Coordinadora Civica por el Voto en el exterior, Servicio
Ecuménico para la Dignidad Humana (SEDHU), Pit-Cnt, Grupo de Retornados a Uruguay,
Asociacion Civil Manos Veneguayas, CasAbierta, Asociacion de Dominicanos Juana
Saltitopa, Nucleo de Estudios Migratorios y Movimientos de Poblacion (NEMMPO) Facultad
de Humanidades y Ciencias de la Educacion, Asociacion de Pensionados y Jubilados de

Venezuela Residentes en Uruguay (APEJUVENUR).

Asimismo la Red mantiene relaciones regulares con: la Organizacion Internacional para las

Migraciones, delegacion en Uruguay (OIM), Mercosur, Organizacion de Estados
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Iberoamericanos (OEI), Comité de la ONU sobre Derechos de los Trabajadores Migrantes y
sus Familias, Ministerio de Relaciones Exteriores, la Instituciéon de Derechos Humanos y
Defensoria del Pueblo, la Intendencia de Montevideo y el Museo de la Migraciones MUMI.
También, con la Facultad de Derecho de la Universidad de la Republica (UDELAR) y con la
Direccion de Asuntos Estudiantiles de la Facultad de Derecho en UCUDAL.

En Uruguay, la configuracion de la Sociedad Civil junto con las organizaciones de los
migrantes, ha sido de gran importancia a la hora de disefiar y definir la normativa nacional
correspondiente a la temadtica, como también la toma de diversas resoluciones. Esto es
sefialado por los distintos referentes que han sido entrevistados (ver Apéndice 2). La
actividad constante por parte de estas organizaciones impulsa la toma de decisiones por parte

de los gobiernos.

Es importante destacar que este afio (2019) se celebrd el noveno Encuentro de Migracion y
Ciudadania, con la presencia de diversas organizaciones que configuran a la Sociedad Civil y
Organizaciones de Migrantes, como también de autoridades estatales. En dicho encuentro si
bien fueron reconocidos los instrumentos con los que contamos actualmente, como los 10
afios de la ley 18.250, acompafiada de otras importantes resoluciones y decisiones tomadas a
lo largo de estos afios (se mencionan detalladamente en el apartado siguiente), también se

realizaron diversos reclamos sobre determinadas tematicas.

Entre estas se destaca la preocupacion por la visa impuesta a las personas provenientes
principalmente de Republica Dominicana y Cuba, y el impedimento que esto supone al
derecho de migrar con derechos (Fonseca, et al; 2019). Por otro lado problematica que
supone el dificil acceso a la vivienda en la ciudad por parte de la poblacion migrante
(Fossatti, Uriarte; 2018), y por ultimo el voto de uruguayos en el exterior, tematica que aun

sigue en debate.
Otro actor relevante por su perspectiva interdisciplinar y en didlogo con los actores sociales

involucrados en la temaética, es el Nucleo de Estudios Migratorios y Movimientos de

Poblacion (NEMMPO), que desde la academia ha tomado un rol importante, no solo a la hora
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de investigar, sino también de dialogar con los actores sociales y exponer las diversas

problematicas que atraviesa la poblacion migrante.

Por ultimo, encontramos otros actores como SEDHU, el Servicio Ecuménico para la
Dignidad Humana, que también es integrante de la Red de Apoyo al Migrante. En Uruguay
realiza diversas tareas entre las que se destaca la aplicacion de los programas del Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), y asi mismo ser miembro
integrante de la Comisiéon de Refugiados (CORE), que es creada por la ley N° 18.076,
adoptada en 2006.

Para finalizar se menciona al Consejo Consultivo Asesor de Migracion (CCAM), actor que
segun el Articulo 26 de la Ley N° 18.250 le compete: “asesorar a la Junta Nacional de
Migracion en los temas relativos a la inmigracion y emigracion de personas, en el diserio de
politicas migratorias y en el seguimiento del cumplimiento de la normativa vigente en la

materia’”.

El mismo se integra por una gran variedad de organizaciones sociales y gremiales
especializadas en la tematica migratoria y en la promocion y defensa de los derechos
humanos de las personas migrantes (JNM, 2019). Al finalizar este apartado se realizaran

algunas reflexiones sobre la actividad de éste consejo.

En cuanto a los actores estatales encontramos al Poder Legislativo, al cual se hace referencia
en el Documento Marco de Politica Migratoria (2016) como ‘“uno de los actores mas
importantes que ha actuado como un socio estratégico fundamental para la gestion
migratoria”. Esto es asi ya que es el organo responsable de la aprobacion de diversos
instrumentos legislativos en la materia. Por otra parte en el mismo documento, se explica que
el “didlogo permanente mantenido por el Poder Ejecutivo con diversas Comisiones
parlamentarias como las comisiones de Asuntos Internacionales de ambas Camaras, Asuntos
Laborales y Seguridad Social (Senadores), Comision Especial de Poblacion y Desarrollo
(Representantes) y Legislacion del Trabajo (Representantes), entre otras” (2016) ha sido

muy relevante.
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Por otra parte, dentro del poder ejecutivo se encuentran distintos ministerios con incidencia
en el disefio e implementacion de la Politica Migratoria. Por ejemplo el MIDES (Ministerio
de Desarrollo Social), lugar desde el que opera el "Espacio Migrantes", donde se define la
estrategia para la atencion de la poblacion inmigrante y retornante en situacion de
vulnerabilidad socioeconémica. Ademas, INMUJERES - MIDES ha establecido la asistencia
y seguimiento a personas victimas de trata en conjunto con el MRREE, entre otras cuestiones
que lo hacen un actor de participacién activa en el disefio e implementacion. Otro de los
ministerios que tiene participacion activa es el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

(MTSS), en el cual funciona la Unidad de Migracion.

Adicionalmente, el Ministerio del Interior (MI) junto con el MRREE son los encargados
principales de la ejecucion de la Politica Migratoria. Ambos tienen diversos cometidos que se

establecen en la ley 18.250.

En el seno del MI funciona la Direccion Nacional de Migraciones cuyas atribuciones se
encuentran en el articulo 29 de la ley 18.250, dentro de las cuales se establecen controlar y
fiscalizar el ingreso, permanencia y egreso de personas del pais; regularizar la situacion de las
personas migrantes cuando asi correspondiere y autorizar el cambio de categoria a las
personas extranjeras que ingresan regularmente al pais como residentes temporarios o no

residentes, entre otras.

Mientras tanto, el MRREE ha adquirido mayor relevancia respondiendo a la tendencia
internacional en linea con que plantea Marmora (1997) que “las cancillerias han tomado un
papel cada vez mas activo en un tema tradicionalmente reservado solo a los organismos de

seguridad interior de las naciones” (p.27).

Es por esto, que en el afio 2005 se crea la Direccion General de Asuntos Consulares y de
Vinculacion (DNACV o Departamento 20), disolviendo la Comision Nacional para la

Vinculacion con los Uruguayos Residentes en el Extranjero que habia sido creada en 2001.

Adicionalmente la DNACV es el o6rgano encargado de presidir la Junta Nacional de

Migraciones. Ademads, como fue mencionado en el capitulo anterior, a partir del 13 octubre
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de 2014 el MRREE asumi6 la gestion y resolucion de las solicitudes de residencia para los
ciudadanos del Mercosur y Estados asociados, asi como las de familiares de uruguayos

(MIDES, 2017 - p.34).

Las funciones de la DNACV son:
Coordinar, planificar y ejecutar una politica nacional de vinculacion con la
emigracion, en contacto con otros organismos del Estado y con las organizaciones de
uruguayos residentes en el extranjero. Instruir, apoyar y supervisar a los Consulados

de la Republica en la instrumentacion de esta politica. (MRREE, 2019), entre otras.

Por ultimo, es imprescindible mencionar la existencia de la Junta Nacional de Migracion
(JNM), que es el o6rgano asesor y coordinador de las politicas migratorias del Poder
Ejecutivo. Esta fue creada en el afio 2008 a través de la Ley de “Migracion” N° 18.250 de 6
de enero de 2008, la cual se reglamento6 en el afio 2009 a través del Decreto 394/009, con los
siguientes objetivos: proponer las politicas migratorias al Poder Ejecutivo, proponer la
reglamentacion de la normativa migratoria, e implementar instancias de coordinacion

intergubernamental en la aplicacioén de dichas politicas, entre otros.

En esta Junta se configura la totalidad de los actores mencionados ut supra. Se integra por
delegados designados por los respectivos jerarcas de los siguientes organismos: Presidencia
de la Republica, Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio del Interior, Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, y Ministerio de Desarrollo Social. La presidencia es ejercida de
forma permanente por el delegado del Ministerio de Relaciones Exteriores, el Director

General para Asuntos Consulares y Vinculacion, tomandose las resoluciones por consenso.
Dispone asimismo de una Secretaria Ejecutiva designada por consenso, cuya funcion es la de
planificar, supervisar y coordinar la ejecucion de las actividades de apoyo técnico y

administrativo necesarias para su funcionamiento.

Y dispone también de un Consejo Consultivo Asesor de Migracion (CCAM), que como

mencionamos anteriormente estd integrado por una gran variedad de organizaciones sociales
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y gremiales especializadas en la tematica migratoria y en la promocion y defensa de los

derechos humanos de las personas migrantes.

Con el proposito de conocer cudles son los actores mds relevantes en el “discurso
argumental” de las propuestas institucionales, se comparten algunas de las reflexiones
realizadas por los entrevistados que de una forma u otra son parte de la justificacion y disefo

de la politica migratoria.

En cuanto al nivel de estructura institucional, todos coinciden en que es alto. El director de la
DGACV comenta que va “de lo especifico a lo transversal. Los organismos dentro de la
junta, al interior de cada organismo tienen sectores que toca el tema migratorio”, y anade
“a nivel transversal existen lugares como educacion, salud, y un monton de lugares mas,
donde también se toca el tema migratorio.” (ver Apéndice 2, Entrevista 1). Sin embargo
Roodenburg sefiala que no es suficiente. Por un lado, porque considera que la comunicacion
con la CCAM deberia ser mucho mas profunda, y sefiala que falta interconexion entre la
actividad de los organismos estatales, que sigue siendo una carencia, y expresa que “fodo el

mundo hace, pero no hay una Politica de cohesion” (ver Apéndice 2, Entrevista 3).

Para finalizar se indica cuales son los principales actores que forman parte de la justificacion

y disefo de las propuestas que conforman a la politica migratoria.

En cuanto a actores estatales, se destaca la actividad de la cancilleria, que ha sido un actor
importante en la articulacioén y coordinacion de la politica migratoria del periodo. El director
de la DGACYV sefiala que “en 2014 la presidencia de la JNM pas6 a la cancilleria, y pasé por
el tema de ser articuladora y coordinadora.” y en menor medida la DNM, ya que como sefiala
Koolhaas “depende del Ministerio del Interior que le presta mds atencion a la seguridad

publica” (Apéndice 2, Entrevista 2).
En cuanto a actores no gubernamentales se sefiala la importancia de la actividad de la

sociedad civil que en conjunto con la comunidad de migrantes “toma el papel de defensa de

los derechos” (Apéndice 2, Entrevista 3).
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5.2 Apartado 2: Identificacion del conjunto de propuestas institucionales 2005 - 2018

Como definido anteriormente las propuestas institucionales son las que constituyen a la

politica migratoria. Por lo tanto se considera pertinente analizar el conjunto principal de estas.

Algunos instrumentos son considerados hitos de la politica migratoria de este periodo,

algunos de ellos fueron mencionados por los entrevistados (ver Apéndice 2), y es por ello que

resulta pertinente su especial mencion:

2005 - Creacidn de la Direccion General de Asuntos Consulares y de Vinculacion con
los uruguayos en el exterior. Adicionalmente, en el afio 2014, la Direccién asume la
gestion y resolucion de las solicitudes de residencia para los ciudadanos del Mercosur
y Estados asociados, asi como las de familiares de uruguayos.

2006 - Ley 18.076: Derecho al Refugio y a los Refugiados. Esta ley establece en su
articulo primero que toda persona tiene derecho a solicitar y recibir refugio en el
territorio nacional, en salvaguarda de su vida, integridad fisica, moral e intelectual,
libertad y seguridad. Asimismo, esta ley crea la Comision de Refugiados. Este
instrumento representa un reconocimiento al derecho internacional, especialmente el
relativo al Derecho Internacional de los Derechos Humanos, el Derecho Internacional
Humanitario y el Derecho Internacional de los Refugiados, contenido en Normas,
Tratados y Convenciones ratificados por el Uruguay o Declaraciones de organismos
internacionales de los cuales el pais forma parte y a las cuales ha adherido. ( Art. 47).
2009 - Reglamentacion de la Ley 18.250: este instrumento se destaca como uno de los
grandes logros del periodo. En su elaboracion participan casi la totalidad de los
actores anteriormente descritos. La misma reemplaza a la antigua ley de migraciones
de 1936 y marca un nuevo lineamiento basado sin dudas los derechos humanos.

2009 - Reglamentacion a través del Decreto 394/009 de la Junta Nacional de
Migraciones, creada en el afio 2008 a través de la Ley de “Migracion” N° 18.250. La
importancia que implica la creacion de éste organismo ha quedado sefialado en el
apartado anterior. Ya que constituye una estructura con alto nivel de institucionalidad.
2012 - Plan de Respuesta Répida: se constituye como otro de los grandes logros del

periodo ya que supone la facilidad de obtencién de documentos. Por una parte implica
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la regulacién de las y los migrantes en el pais. Y como consecuencia de ello, una
facilidad para su incorporacion en la sociedad receptora.

o 2014 - Ley 19.254: mediante esta instrumentacion se facilita a conyuges, concubinos,
padres, hermanos y nietos de uruguayos, y a los nacionales de los paises del
MERCOSUR vy Estados Asociados la residencia permanente en la Republica.

e 2014 - Imposicion de visa a los nacionales de Republica Dominicana que quieran
ingresar al pais. Esta propuesta se destaca por suponer un impedimento al derecho de
migrar con derechos, y es por eso que desde la Academia y la Sociedad Civil se
sefiala como un hito.

e 2016 - Creacion del Documento Marco de Politica Migratoria. A pesar de que el
documento no supone una nueva reglamentacion, explicita algunos de los objetivos de
la politica migratoria uruguaya, mediante la recopilacion de los distintas propuestas

institucionales existentes en la materia.
A modo de continuar con el desarrollo de este apartado, se realiza el andlisis del siguiente

cuadro: Linea cronolégica del conjunto de las principales propuestas institucionales

2005-2018 ( ver cuadro completo en la siguiente pagina ).
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Fuente: Elaboracién propia

Las reflecciones que se realizan a partir del cuadro son las siguientes:
Se puede observar que en la totalidad del periodo analizado, se realiza al menos una

instrumentacion en la materia por afo, con excepcion de los afios 2007 y 2010. Al mismo
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tiempo retomando el hecho de que la balanza migratoria comienza a ser positiva en el afio
2009, como fue senialado en el capitulo anterior, podemos ver que a partir de ese afo existe

una mayor cantidad de propuestas institucionales.

Por otra parte, se observa la clasificacion realizada segtn los objetivos generales que pueden
tener las politicas migratorias, y se concluye: que las propuestas especificas que son mas

numerosas, son aquellas que tienen por objetivo general la Retencion y Regulacion.

El objetivo de este apartado es simplemente develar el conjunto de propuestas institucionales
que componen a la politica migratoria del periodo seleccionado. Es por ello que no se
incluyen reflexiones acerca de las acciones y omisiones, ya que esto se realizara en el analisis

del siguiente apartado.

5.3 Apartado 3: Analisis de la modalidad e intencion de las propuestas institucionales a

la luz de los objetivos generales.

Se desarrollara el andlisis del siguiente apartado con el propdsito de describir la modalidad e
Intencion que tienen la mayor parte de las propuestas institucionales sefialadas en el apartado
anterior. Al finalizar el andlisis, se realizard una clasificacion de las propuestas
institucionales, teniendo en cuenta lo observado en los tres apartados, a la luz de los objetivos

generales expuestos por Marmora ,1997 (ver Apéndice 1, Cuadro 1).

5.3.1 Modalidad

Como ha sido establecido en el marco teérico y conceptual, se entiende por modalidad de la

politica migratoria al modo en el cual estas se presentan.
A continuacion, se presentaran ciertos aspectos que definen que tipo de modalidad adquieren

la mayor parte de las propuestas institucionales, pudiendo ser calificadas como coyunturales

o programaticas; explicitas o implicitas.
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Se entiende como politica coyuntural a aquellas propuestas institucionales que nacen como
respuesta de la presion migratoria, mientras que las programaticas surgen como respuesta en
el contexto de un proyecto politico, econémico o social.

Para definir esta variable recogeremos lo mencionado por los referentes de la academia y el
Estados. Koolhaas sefiala que: “en gemeral es coyuntural. Es mucho mas reactivo que

’

proactivo”, a pesar de que también menciona que : En un origen el tema principal era la
emigracion de uruguayos. Los temas centrales eran la vinculacion y el retorno. Eso tiene un
componente mas programdtico que coyuntural. Ahora el centro pasa a ser la politica de

inmigracion y eso es claramente coyuntural ”(ver Apéndice 2, Entrevista 2).

Por otra parte el referente estatal establece en la entrevista que: “Lo que tuvo la ley 18.250 es
la vision de prismatico de ver lo que iba a pasar dentro de tres afios. Osea, si bien como
dijimos se baso en una politica de vinculacion con los uruguayos, una institucionalidad. Pero
también miro para adelante (...) Entonces ahi esta entre lo programadtico y lo coyuntural.
Hay una mezcolanza (...) que sin lugar a duda, maniana una coyuntura a nivel internacional,
te puede llevar a rever los niveles programaticos de politica y poder decir tengo que ajustar

esto o lo otro” (ver Apéndice 2, Entrevista 1 ).

Podemos concluir que si bien en el comienzo del periodo la politica migratoria pudo
componerse de propuestas con una modalidad mas programatica, enfocada a la vinculacion y
el retorno de los uruguayos en el exterior, luego, cuando la balanza migratoria se torna
positiva, es decir que hay mayor cantidad de inmigraciéon como sefalado anteriormente, las
propuestas comienzan a responder ante la presion migratoria del momento, es decir que la

modalidad pasa a ser coyuntural.

Por otra parte, la modalidad puede calificarse también como explicita o implicita. Marmora
(1997) redacta lo siguiente: “cuando la institucionalizacion de una politica migratoria se
formaliza en cuanto a sus objetivos y acciones a traves del discurso oficial o de la legislacion
pertinente estamos frente a una politica migratoria explicita”. Asimismo, expresa: “‘en
algunos casos se puede observar que existen politicas generales explicitamente formuladas

pero que, en la practica, se traducen en acciones no coincidentes con los objetivos
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enunciados ya que, en la aplicacion, se estan ejecutando politicas implicitas de signo

contrario” (p.87-88).

En la politica migratoria uruguaya del periodo 2005 - 2018 se encuentran ejemplos que

refieren tanto a politicas explicitas como a implicitas.

Algunos ejemplos de politicas explicitas, son aquellas que tienen como objetivo general la
regulacion, en ésta linea se encuentra el Plan de Respuesta Rapida, que como ya fue
mencionado, supone la facilidad de obtencion de documentaciéon una vez que se comienza
con el tramite de residencia, y por lo tanto supone una facilidad para su incorporacién en la
sociedad receptora. Como también la implementacion de la ley 19.254: mediante la que se
facilita a conyuges, concubinos, padres, hermanos y nietos de uruguayos, y a los nacionales
de los paises del MERCOSUR y Estados Asociados la residencia permanente en la
Republica.

En cuanto a politicas implicitas también se pueden encontrar ejemplos, pero aquellos que se
destacan son los que tienen que ver con una de las politicas generales que es explicitamente
formulada, pero que en la préctica, se realizan acciones que no coinciden con los objetivos
que ésta enuncia. Aqui encontramos el ejemplo del el art. 1ro de la ley 18.250 que redacta lo
siguiente:
El Estado uruguayo reconoce como derecho inalienable de las personas migrantes y
sus familiares sin perjuicio de su situacion migratoria, el derecho a la migracion, el
derecho a la reunificacion familiar, al debido proceso y acceso a la justicia, asi como
a la igualdad de derechos con los nacionales, sin distincion alguna por motivos de
sexo, raza, color, idioma, religion o conviccion, opinion politica o de otra indole,
origen nacional, étnico o social, nacionalidad, edad, situacion economica,

patrimonio, estado civil, nacimiento o cualquier otra condicion.
Sin embargo, para los encargados del seguimiento del cumplimiento de la normativa vigente

en la materia como lo es la sociedad civil, en Uruguay existe una incongruencia con el art. 1

de la ley N° 18.250 en relacion con lo que se da en la practica.
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Es en esta linea que Koolhaas expresa lo siguiente: “(...) al interior de la propia persona
inmigrante se esta haciendo una diferenciacion importante con el tema de visados o no y con
el tema de los beneficios de los asociados al Mercosur. Eso establece una selectividad por
nacionalidad y no por otros atributos. Hay otras contradicciones en el interior de la propia
normativa. Hay leyes o decretos que establecen no igualdad de derechos entre nacionales y
extranjeros, sobre todo lo que me parece mas grave, leyes aprobadas posteriormente al
2008”; aqui menciona algunos ejemplos como el sistema nacional de cuidados, la
interrupcion voluntaria del embarazo y también “en la Universidad de la Republica en donde
es algo mas atendible, una regulacion del '88, que el acceso para inscribirse debes tener tres
anos de residencia en el Uruguay. Depende también de la facultades, las facultades del area
de la salud son las mads reacias a eliminar ese reglamento”. ( ver Apéndice 2, Entrevista 2)
Mientras que la referente de sociedad civil (ver Apéndice 2, Entrevista 3) también establece
que el requisito del visado para ingresar de forma regular al pais establece una selectividad en
cuanto a quienes estan dirigidas las politicas migratorias “(...) porque mira el famoso mapa
de las visas, ahi te dice todo”. El mapa se encuentra en las referencias de este trabajo (ver

Apéndice 3) .

Por ultimo, para completar el andlisis de este apartado, se precisara la intencionalidad con la
que se han producido la mayor parte de las propuestas institucionales que componen a la

politica migratoria uruguaya del periodo 2005 - 2018.

Cuando se habla de intencionalidad con que se define a una politica migratoria, se entiende
que corresponde al objetivo explicito con que ¢ésta se formula. (Marmora,1997, p.98).
Ademas se debe tener en cuenta que “una intencionalidad especifica no anula a la otra, sino
que, en algunos casos puede complementarla y, en otros, puede coexistir ” (Marmora,1997,

p.102).

Por lo tanto con el propdsito de describir la intencidon (objetivos generales y especificos) que
tienen la mayor parte de estas propuestas institucionales, es que se realiza la siguiente
clasificacion, tomando como referencia el cuadro de “Desarrollo de las politicas migratorias”

(ver Apéndice 1, Cuadro 1), como también varios de los conceptos del marco conceptual y
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teorico de éste trabajo. También se recogen las reflexiones realizadas en el apartado 2 de éste

capitulo.

5.3.2 Clasificacion de las propuestas institucionales

5.3.2.1 Objetivo general: Retencion

A pesar de que el Documento Marco hace referencia a este tipo de objetivo general en su
apartado 4.1, no existen actualmente acciones especificas que sean muy claras respecto a este
objetivo. El director de la DGACV del MRREE hace referencia en la entrevista a la presencia
de este objetivo general en el documento marco y comenta su duda de estar bien expresado o
no (ver Apéndice 2, Entrevista 1), Koolhaas sefiala que “es muy indirecto, por ejemplo en
plan nacional de juventud esta el objetivo de reducir las propensiones migratorias, que los
jovenes se quieran ir” (ver Apéndice 2, Entrevista 2). Por otra parte Roodenburg, la
referente de sociedad civil, sefiala que puede haber una intencidon con este objetivo, pero que
en la practica no puede ver con claridad qué es lo que se hace para lograr éste objetivo. Si
miramos el cuadro de clasificacion de normativa podemos observar que no hay una

normativa u accion que verse especificamente sobre éste objetivo.

Es por ello que podemos concluir que en éste caso la politica que tiene como objetivo general
la retencion es implicita, ya que si bien se menciona en el Documento Marco (2016, apartado

4.1), no se formaliza en cuanto a sus objetivos y acciones.

5.3.2.2 Objetivo general: Promocion

No se puede observar la presencia de ningun tipo de accion o normativa que responda a este
objetivo general, y tampoco a los objetivos especificos de fomentar la inmigracion o de
expulsar poblacion. Respondiendo a esto los entrevistados responden de forma negativa a la

existencia de alguna politica migratoria en uruguay con éste objetivo.

En este caso las propuesta institucional es la omision.
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5.3.2.3 Objetivo general: Regulacion

En cuanto a acciones y normativas especificas que atienda a este objetivo general, se
encuentran numerosas propuestas institucionales . Sobretodo aquellas que tienen por objetivo
especifico la facilitacion de la libre circulacion de las personas, llevando a cabo programas en
materia de reunificacion familiar, integracion regional y refugiados. En cuanto al objetivo
especifico de canalizar movimientos migratorios, no se encuentra ninguna propuesta

institucional en particular.

En cuanto al objetivo especifico de restringir inmigracion, el director de la DGACV del
MRREE menciona que no existen elementos para afirmar que se lleve a cabo este objetivo

especifico. (ver Apéndice 2, Entrevista 1)

Sin embargo desde la academia y la sociedad civil se entiende que si, ya que el requisito de
visas para ingresar de forma regular al pais implica una restriccion a la inmigracion. (ver

Apéndice 2, Entrevista 2 y Entrevista 3)

En cuanto a esto el director de la DGACV nos comenta que: “la metodologia general de

ingreso y egreso de un pais, se da por visa” (ver Apéndice 2, Entrevista 1)

En esta materia encontramos la accion llevada a cabo en 2014 con la imposicion del tramite
de visa a Republica Dominicana, que coincidié con una abrupta caida del flujo migratorio
proveniente de este pais, tal como se sefiala en el informe del MIDES (2017, p. 29), es por
ello que se considera una restriccion al derecho a migrar con derechos, y una contradiccion al

articulo lero de la ley 18.250 (Fonseca, et al; 2019).

Para concluir, se menciona que al observar el cuadro de la linea cronolédgica (ver Apéndice 1,
cuadro 10), se puede notar una variedad de produccion de distintos instrumentos orientados al
cumplimiento de este objetivo general. Sobretodo, de propuestas que obedecen al objetivo
especifico de facilitar la libre circulacién de las personas mediante la implementacion de

programas en materia de reunificacion familiar, integraciéon regional y refugiados.
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Adicionalmente, se observa que la produccion de estas propuestas se ve intensificada

posterior al afio 2009, como se mencionaba en el apartado anterior.

5.3.2.4 Objetivo general: Recuperacion

En este caso también resulta facil visualizar la gran cantidad de propuestas institucionales que

tienen a este objetivo general desde el comienzo del periodo.

Se encuentran tanto propuestas con el objetivo especifico de promover y facilitar la
repatriacion, como con el de activar la participacion del emigrado con sociedad de origen. Si
bien no se ha podido lograr el voto de uruguayos en el exterior, podemos observar en la linea

cronoldgica la gran produccion propuestas institucionales que tienen este objetivo general.

En este sentido cuando se les pregunta a los entrevistados acerca de este objetivo general, se
encuentra que el director de la DGACV encuentra propuestas institucionales con estos
objetivos especificos en la politica migratoria uruguaya 2005 - 2018, (ver Apéndice 2,
Entrevista 1). Sin embargo Koolhaas destaca que ha sido mas desde el discurso, y no tanto
desde la accion. Mientras que Roodenburg indica que si bien hay una intencion de facilitar el
retorno, los beneficios no son tantos. Y que el repatrio es dificil de visualizar con acciones

concretas.

5.3.2.5 Objetivo general: Incorporacion

Los instrumentos abocados a cumplir este objetivo general no son muy visibles en la linea
cronologica (ver Apéndice 1, Cuadro 10), a pesar de que en el Documento Marco se lo

menciona como uno de los objetivos de la politica migratoria uruguaya.
En este sentido, se visualizan algunas propuestas, como por ejemplo el Plan de Respuesta

Rapida, en linea con la accion de regularizacion migrantes ilegales, componente presente del

cuadro que se tiene como referencia ( ver Apéndice 1, Cuadro 1).
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El director de la DGACV menciona que el cumplimiento de este objetivo general se da en
colaboracion con la sociedad civil, y cita algunos ejemplos como la fiesta de las migraciones
o el encuentro de migracion y ciudadania (ver Apéndice 1, Entrevista 1). Por otro lado
Koolhaas, menciona que “Hay alguna iniciativa, como desde INEFOP en capacitacion para

inmigrantes y refugiados”. Pero nada especifico. (ver Apéndice 1, Entrevista 2)

Para finalizar Roodenburg comenta que no hay ninguna politica desde el Estado contraria a la
integracion: “(...) Y eso no es poca cosa (...)”", “'Y de alguna manera podemos decir que si es
un pais que da mucha importancia a la documentacion como es Uruguay, que en ese sentido
favorece, porque claro, es facil conseguir la documentacion. Entonces es una forma de

integrarse”. (ver Apéndice 1, Entrevista 3).
En el siguiente capitulo se recogeran las principales conclusiones desarrolladas a lo largo de

estos tres apartados, con el propdsito de contestar a el objetivo general y objetivos especificos

de éste trabajo.
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VI. CONCLUSIONES

Este trabajo pretende ser un primer abordaje de tipo descriptivo y explicativo. En este
capitulo se dialoga con la hipdtesis planteada en un principio, la cual mencionaba que la
politica migratoria internacional en Uruguay en el periodo 2005-2018 se caracterizaba por
tener una modalidad explicita y coyuntural, cuyos actores pertenecian tanto a la sociedad
internacional como a la sociedad uruguaya y cuyos objetivos generales serian la recuperacion,

y la regulacion.

A continuacion, con el proposito de cumplir con el objetivo general del trabajo, se establecen
conclusiones preliminares siguiendo los objetivos especificos establecidos, y cuyo anélisis fue

idea central de los anteriores capitulos.

En relacion a los aspectos de politica migratoria, considerando la definicion y categorizacion
propuesta Marmora (1997) en cuanto a la modalidad y los objetivos de las mismas, se puede
concluir:

- Que si bien existen ciertos aspectos de la Politica Migratoria Uruguaya del periodo
2005-2018 que tienen relacion con lo expresado en la hipotesis, particularmente en tanto a los
objetivos generales de recuperacion y regulacion, se entiende que su composicion es mas
compleja, mas diversa y por lo tanto modifica su caracterizacion original.

- Que la Politica Migratoria Uruguaya en el periodo mencionado, se compone de varias
“propuestas institucionales”, que en mayor o menor medida responden a distintos objetivos
generales y especificos, pero también se compone de omisiones, de faltas de respuestas y
acciones.

- Que si bien la modalidad que adoptan la mayor parte de las propuestas institucionales en los
primeros afios es programatica, sin embargo en los afios posteriores al 2009 las propuestas
surgen como ‘‘reaccion a la presion migratoria del momento” (Marmora, 1997 - p. 84), y es

debido a eso que la modalidad de las propuestas se torna coyuntural.

Por tanto, gran parte de las propuestas institucionales llevadas adelante por Uruguay en el
periodo 2005-2018 responden a dos objetivos generales: Recuperacion y Regulacion, tal

como se habia mencionado en la hipdtesis, pero también estdn presentes los objetivos de
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Incorporacion y Retencion, atin cuando estos se definen implicitos por falta de formalizacion

de sus objetivos y acciones.

Es importante destacar que el fundamento central de la politica migratoria en Uruguay, que es
destacado en las entrevistas mantenidas, es el enfoque desde los Derechos Humanos, en tanto
le otorga una visidon del Desarrollo pais que tiene en cuenta el principio de la igualdad de

oportunidades y trato laboral, y lo consagra en la normativa.

En la practica, se observan incongruencias con el art. 1ro de la ley 18.250. Se percibe que
existen restricciones al derecho de migrar con derechos, con la implementacion de visas que
hace distinciones por nacionalidades, como la imposibilidad de no poder acceder a ciertos
derechos, ya que la normativa que los rige exige una cantidad minima de afios de residencia

en el pais para poder acceder a ellos.

Por otra parte, en linea con lo que se mencionaba anteriormente, si bien se puede observar una
amplia gama de propuestas institucionales que versan sobre la tematica migratoria, y un alto
nivel de institucionalidad, la Politica Migratoria también se conforma por omisiones y

politicas implicitas que serdn mencionadas a continuacion.

Estas omisiones se encuentran principalmente en las propuestas que tengan como objetivo
general la Promocion. Luego se encuentran politicas que resultan implicitas, como por
ejemplo aquellas que tienen que ver con el objetivo general de la Incorporacion, y como
objetivo especifico el de promover la integracion del inmigrante a la sociedad receptora, para
el cual no hay casi propuestas institucionales, como tampoco para la retencion que

simplemente se menciona en el Documento Marco.

Por otra parte, se concluye que la Politica Migratoria Uruguaya se caracteriza por una
instrumentacion que atiende tanto a patrones migratorios de emigracion como de inmigracion.
Sin ser por los objetivos de recuperacion o en menor medida, casi inexistentes de retencion, la

mayor parte de los instrumentos y acciones se destinan a la inmigracion.
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Con respecto a los principales actores que participan en la elaboracion de la politica
migratoria del periodo seleccionado, se concluye que la estructura institucional encargada de
la justificacion, disefio y elaboracion de la politica migratoria posee un alto nivel de
institucionalidad. Esta caracteristica se ve incrementada con la creacion de la Junta Nacional

de Migraciones, en la que participan distintos actores, tanto estatales como no.

Por otro lado, el “discurso argumental” de las propuestas se ve influenciado por la actividad
de la Sociedad Civil, activa, organizada y nucleada en torno a la Red de Apoyo al Migrante y
en constante relacionamiento con las comunidades de migrantes. Un aspecto a destacar es la
participacion de los actores mencionados, en el disefio normativo y hoy por hoy en el
seguimiento de su implementacion. Cémo es esperable, es desde alli que se visualizan las

carencias de la politica migratoria y se efectian los reclamos.

En este sentido, se realizan ciertas observaciones desde la sociedad civil y la academia, que se
consideran sustanciales para concluir la caracterizacion:

- La intersectorialidad de los distintos miembros de la Junta Nacional Migraciones (JNM) ain
no es suficiente, y desde la CCAM se reclama poder tener mayor participacion. Se cree que
aun falta trabajo para lograr una transversalidad de la politica migratoria en los distintos
organismos, no solo los que conforman a la JNM.

- Por otra parte se exige el monitoreo, relevamiento y sistematizacion de datos. Si bien estos
elementos estan presentes en algunos instrumentos ya mencionados, y se puede observar una

leve mejora, siguen siendo una carencia.

Con estas primeras conclusiones, damos por finalizado el propdsito de éste trabajo, es decir la
caracterizacion de la politica migratoria del periodo 2005 - 2018. Este trabajo recoge la
descripcion de los elementos que se creen pertinentes para el cumplimiento de su objetivo
general integrando la caracterizacion de los actores, el analisis normativo nacional y los
aspectos tedricos de un autor de referencia como Marmora. Se debe precisar que en una futura
investigacion se puede profundizar sobre cualquiera de sus componentes e incluso sobre su

ejecucion, lo cual sera objeto de futuros trabajos académicos.
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VII. APENDICES

Apéndice 1: Cuadros y graficos

1. Cuadro Desarrollo de las politicas migratorias: Extraido de Marmora (1997) p.
103-107.

DESARROLLO DE LAS POLITICAS MIRATORIAS

lugar de origen

medio de un mayor
desarrollo

-Renegociacidn de la
deuda externa

Fstrategias] Objetivos Patrones Objetivos Programas Acciones
generales | migratorios | especificos

Fijar a la Retencion Emigracion Asentar la -Comercio -Reduccidn de aranceles

poblacién es su potencial poblacién por internacional de importaciones

-Inversidn extranjera
-Asistencia para el
desarrollo

=Inversiones productivas
=Inversidn en investigacion

~-Créditos puequedas y
medianas empresas

=Desarrollo nacional

=Utilizacidn de remesas

para inversiones
productivas
-Desarrollo Local

Restringir la
emigracion
mediante medidas
administrativas

=Control fronterizo
-Control de residencia

52




DESARROLLO DE LAS POLITICAS MIRATORIAS (cont.)

Fstrategias| Objetivos | Patrones | Objetivos | Programas Acciones
generales | migratorios | especificos
Generar Promocion Inmigracién masiva| Fomentar la -Colonizacién -Promociones en paises
migracian inmigracian de arigen
~Convenios internaciona-
les
-Asistencia econdmica
-Transporte
Promaocidn Inmigracién Fomentar [ -Recrsos humanos | -Intermediacién
selectiva inmigracion calificados oferta-demanda

-Compensacidn salarial
-5eguros médicos
~Tarifas reducidas
-Pasajes

=Migracidn con
capital

=Informacion
~Facilitacién ingreso y
radicacion

-Pasantias

-Créditos

=Tarifas reducidas

=Colonizacion

=Factibilidad
-Seleccidn traslados
-Asentamiento

DESARROLLO DE LAS POLITICAS MIRATORIAS (Cont.)

Fstrategias

Objetivos
generales

Patrones
migratorios

Objetivos
especificos

Programas

Acciones

=Migraciones
laborales

-Convenios internacionales
~intermediacian
oferta-demanda
-Seleccian

-Traslado

=Supervision y cumpli-
miento de contratos

Emigracian
forzosa

Expulsar
poblacion

~Deportacion

-ldentificacian
-Detencion
~Traslado

-Presion expulsora

Emigracidn
voluntaria

Fomentar la
emigracion

-Migraciones
laborales

-Informacion a los
patenciales migrantes
-Contratacion
-Traslado
=Supervision de
contratos

-Colonizacian

~Difusion del programa
entre potenciales
migrantes
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DESARROLLO DE LAS POLITICAS MIRATORIAS (Cont.)

Fstrategias| Objetivos | Patrones | Objetivos | Programas Acciones
generales | migratorios | especificos
Intervenir en Regulacién Emigracidn e Facilitar la libre -Reunificacian -Traslado
los flujos inmigracién circulacidn familar -Asentamiento
migratorios- internacional de -Integracidn -Facilitacién de transito
para lograr su las personas regional y asentamiento
modificacion -Refugiados -Equilibrio franterizo

-Proteccidn

-Traslado

-Ayuda de emergencia
-Soluciones duradereas

Canalizar los -Recursos humanos | =Intermediacion
movimientos calificados oferta-demanda
migratorios
-Trabajos -Intermediacidon
temporarios oferta-demanda
=Seleccion
-Traslado
-Supervision de
contratos
_Migraciﬁn con —lnf(}fm:}[ién
capital -Farilitacidn de ingreso
y radicacion

Restringir la
inmigracion

-Control fronterizo
=Control de residencia

DESARROLLO DE LAS POLITICAS MIRATORIAS (Cont.)

inmigrante ya
establecido en
la sociedad
receptora

integracian del
inmigrante a la
sociedad
receptora

Fstrategias| Objetivos | Patrones | Objetivos | Programas Acciones
generales | migratorios | especificos
Recuperar a Recuperacion Emigracién Promover y facilitar | -Retorno -Preparatoria
la poblacidn La repatriacién -Traslado
nacional -Ayuda de emergencia
radicada en el -Insercion sociolaboral
extranjero . — % s T
Acticar participa- | -Vinculacidn -Institucionales
cion del emigrado -Operativas
con sociedad de
origen
Incorporar al Incorporacidn Inmigracion Promover la -Insercion -Regularizacian de

sociocultural

migrantes ilegales
-Asistir a las asociaciones
de migrantes

-Asistencia social

=Insercidn
sociolaboral

-Intermediacién entre
oferta y demanda
-Promocion de
autoemplea
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2. Grafico Crecimiento del PIB per capita (% anual)

Crecimiento del PIB per capita (% anual)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial recuperados de:
https://datos.bancomundial.org/
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3. Grafico: Stock de migrantes internacionales en porcentaje de la poblacion

mundial.
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Fuente: Elaboracion propia en base datos de Migration Portal Data, Recuperados de:
https://migrationdataportal.org

5. Grafico Cantidad de refugiados

Cantidad de refugiados
30,000,000

20,000,000

10,000,000

cantidad de personas

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fuente: Elaboracion propia con Datos recuperados de:
http://www.internal-displacement.org/database/displacement-data
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6. Grafico Residencias Tramitadas por DNM en 2014 y por DNM y MRREE en 2017

Residencias tramitadas por DNM en 2014 y por DNM y
MRREE en 2017
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Fuente: Direccion General para Asuntos Consulares y Vinculacion - MRREE. (2017). Retornos y
Repatriaciones (Informe Anual 2017). Recuperado de
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7. Grafico stock de retornados

Stock de retornados recientes como proporcion de la poblacién residente sequin anio de la ECH. Uruguay urbano 1986-2015
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8. Grafico Distribucion relativa de los stocks de migrantes de retorno recientes por pais
de procedencia. 1975-2015

Distribucidn relativa de los stocks de migrantes de retorno recientes por pais de procedencia. 1975-2015 (fuentes seleccionadas)
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Revista de la Asociacion Latinoamericana de Poblacion N°18, 107-133

9. Grafico Porcentaje de Retornantes por Origen 2017
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10. Linea cronologica de las propuestas institucionales analizadas segin categorizacion
de Marmora.

Fuente: Elaboracion propia
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Apéndice 2: Entrevistas

Entrevista 1:

Embajador Jorge Muifio por la Director General para Asuntos Consulares y Vinculacion del

Ministerio del Ministerio de Relaciones Exteriores

.Crees que en el periodo 2005-2018 los gobiernos pusieron una intencionalidad

diferente de los periodos anteriores a la Politica Migratoria?

Hasta el 2008 existia una normativa migratoria, basada solamente en una ley del afio 36' la
9.604, con un decreto de febrero del 47' que ahi también habia una definicion sobre el tema
migracion y era una, si uno lee el decreto es un decreto discriminatorio, restrictivo, xenofobo.
A partir del 2008 y también con la ascension de la izquierda, del Frente Amplio al gobierno,
se empieza a delinear una politica migratoria basada basicamente en dos grandes focos, en el
tema uruguayos en el exterior, donde se resguarda la ley 18.250, a partir del articulo 71 en
adelante, guarda una referencia muy importante con respecto a lo que son los uruguayos en el
exterior y también los primeros articulos de esa ley, es que un poco define qué tratamientos
se leva a dar al tema migrante. Igualdad de derechos con los nacionales, no discriminacion,
todo eso que es "letra viva", y que se presenta la ley 18.250, es lo que después se empieza a
definir a qué camino agarrar. Es totalmente inversa a la ley 9.604 y el decreto del 47'. "Marca
bien la cancha" diciendo que aunque una persona esté en situacion irregular no se le tiene que
menoscabar los derechos. El acceder a derechos basicos al migrante sin importar su condicién
migratoria, que son iguales que los nacionales. Bueno, todo eso yo creo que un poco marca
hacia donde tiene que ir la politica accion, Osea la parte de accion dentro de la politica, ahi es
donde sin lugar a dudas si lo miramos desde el punto de vista del 2005 al 2010, o 2011, existe
un tratamiento exclusivo para los uruguayos en el exterior. Es decir se trabaja muy
exclusivamente con respecto al tema migratorio pero si vinculado a los uruguayos en el
exterior que todos sabemos que son mas de 500.000 uruguayos donde se empieza a hacer por
ejemplo, tal como lo dice el articulo 74 de la ley 18.250, a hacer el reconocimiento a la
asociatividad en el exterior con respecto a los consejos consultivos que posteriormente se

reconoce también a las asociaciones. Pero la politica migratoria del 2005 al 2011 yo la veo
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que esta unidireccionalmente basada en lo que tiene que ver la politica de vinculacion con los
uruguayos y también a la politica de retorno, que ya ahi se empieza a partir del 2008.
También con la ley se empieza a vislumbrar una situacion problematica principalmente en
Europa, Estados Unidos y Espaia, donde existen una gran cantidad de uruguayos todos que
se fueron, o las mayorias que se fueron entre el afio 2000 y en 2010 o 2008, en ese periodo,
empieza a haber un fenomeno de retorno donde también se empieza a intervenir, acciones con
respecto a favorecer el retorno que estd dentro de la ley 18.250, que es el articulo 76 y los
decretos reglamentarios 330, pero basicamente eso seria la politica que lleva el Estado
uruguayo entre el 2005 y el 2010 o 2011. Posteriormente a esa fecha se empieza vislumbrar
que existe determinados procedimientos administrativos con el fendmeno de inmigracion que
lleva a que habria que retocar algunos procedimientos, no existia el plan de respuesta rapida,
la persona solamente se le daba la cédula cuando terminaba el proceso de residencia y el
proceso de residencia era especialmente la residencia permanente podia llevar varios afios y
ahi es donde se empieza a poner un poco en el tercer nivel o en el tercer eje, primero la
vinculacion, muy cerquita del otro eje del retorno y el tercer eje que se trabaja es con respecto
a la gente que elige venir a Uruguay y ahi se empieza a trabajar muy fuerte con algunos
extranjeros que empezamos a ver a través del MIDES que estaban indocumentados de varios
afios y que a pesar de que la ley dice que estar irregulares no menoscabe los derechos, igual
estaban teniendo dificultades para poder acceder a los derechos bésicos y ahi a partir del
2011, 2012, donde se oficializa concretamente la periodicidad de reuniones con la JNM se
empieza a ver decreto por decreto, procedimiento por procedimiento, tratando de ver a ver
como se puede también atender a esa gente que empieza a venir a elegir Uruguay o que ya
estaba en Uruguay, y mejorar su calidad de vida, y ahi bueno se dan los fendémenos del plan
de respuesta rapida en el 2012, primero se da en Montevideo y después en el resto del pais.
Después se da en el 2014 un poquito mas adelante se vislumbra que a nivel del MERCOSUR,
que también el trabajo a nivel regional marcaba un aumento de circulacion de personas, mas
de 6 millones de personas circulan al nivel del MERCOSUR que es el lugar donde no han
nacido y que Uruguay en el 2002 firma los acuerdos del MERCOSUR y que después eso se
ratifica con la ley 17.927 que se internaliza, y entonces ahi también Uruguay empieza a ver
de que hay que darle un trato diferencial a los mercosurianos y a los Estados parte y paises
asociados, y también a los familiares de uruguayos en el extranjero que estdn muy

vinculados, muchas veces al retorno de los uruguayos. Y ahi es donde se da la ley 19.254 que
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inclusive pasa de competencia de la tramitacion de Direcciéon Nacional de Migraciones al
Ministerio de Relaciones Exteriores, la Direccion Nacional para Asuntos Consulares y de
Vinculacion. Y si de da una ley inédita, porque por ejemplo no se les pide "Medios de Vida",
la persona para darle una residencia permanente no se le pide carnet de salud el tramite es
gratuito, los documentos que le piden son minimos, y eso lleva a la regularizacion de un
monton de gente que elige venir a vivir a Uruguay. Las que estaban pendientes y las que
estaban por venir a vivir a Uruguay. Y también hay que ver lo que cuantitativamente, si
nosotros vemos, las residencias tramitadas anteriormente al 2005, 1500 residencias, 2000
residencias, digo eran muy pocas las residencias que se tramitaban y después del 2014, que
creo es un acumulativo entre el 2012, 2013 y 2014, empieza a haber ya un aumento de
personas que eligen venir a vivir a Uruguay. Muchos motivos hay, la facilidad de obtener un
documento de identidad, la estabilidad econdmica, la estabilidad democratica que existe, la
seguridad interna, un poco lo que los migrantes fueron manifestando. Que pueden mejorar su
calidad de vida con los consejos de salario, y eso lleva también, a que hay que ver lo que
cualquier politica publica tiene que ser una politica dindmica. Esto quiere decir que yo puedo
hacer la mejor ley hoy, pero después voy a tener que tocar algunas teclitas, algunos articulos,
para ir modificandola, por eso fue que en el 2008 se hace una ley modelo como la 18.250,
después surge ademas en el 2015 también la ley de nietos. Es todo dentro de la planificacion
hacia donde vamos, ;no?.Que los nietos antes tenian que venir a hacer la residencia como
extranjeros y ya son nietos de uruguayos nacidos en el exterior ;no?, y ya son nacionales,
entonces eso también es un aditivo a mejorar. Ahora es recientemente que los documentos
con fines migratorios que puedan comprobarse digitalmente, bajo la plataforma que emite, no
necesita que esté apostillada, entonces es un cimulo de cosas. La gratuidad que si el MIDES
también encuentra una persona vulnerable y necesita tramitar un documento de su pais de
origen también si lo podemos hacer a través de cancilleria o de nuestro consulado lo
hacemos, o si lo podemos negociar con los consulados con los consulados de extranjeros en
la Republica, también. Entonces eso es también un aditivo a la politica que se lleva adelante.
Si vos me preguntas si hay politica, hay politica. ;Cual es la definicion general de la politica?
Yo creo que es una politica basada en derechos, con una perspectiva en derechos, donde hay
una impronta muy fuerte de modernizacion tecnologica y simplificacion administrativa, que
va todo enrabado. Es un trinomio, modernizacion tecnologica, simplificacion administrativa y

trabajo en perspectiva en derechos, es lo que un poco define la politica publica migratoria
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uruguaya. Y sin lugar a dudas cuando nos encontremos dentro de un afio para adelante, nos
vamos a encontrar con un montén de procedimientos nuevos o mas, como fue por ejemplo la
diversificacion de visas que hicimos el afio pasado que también se van afiadiendo a la politica
migratoria. Esta en la interrogante si ésta politica migratoria continuard o no continuara,
depende para nosotros de la filosofia y de cada gobierno que pueda estar. Si hay gobiernos
que ven a la migraciéon como algo de criminalidad o restrictivo o de quien entiende que le
saca el trabajo a los uruguayos, lo mas seguro empiece a haber una regresion en toda ésta
sumatoria de politicas basadas en derechos donde se va a empezar a encontrar una madeja 'y

una problematica bastante complicada.

JEntonces tu dirias que a partir del giro a la izquierda, es decir a partir del 2005 se puso

una intencionalidad diferente al pasado?

Si, si! Y una cosa importante cuando hablamos de migraciéon 6sea sin lugar a dudas la
circulacion de personas en el mundo no era lo mismo hace 10 afios atrds, y eso es un
elemento muy importante. Mientras que antes habia s6lo 172 millones de personas girando,
hoy hay mas de 258 millones. Y donde tenemos un Cono Sur donde hay 6 millones de
nacionales que dan vuelta, y tenemos mas de 10 millones de nacionales extra MERCOSUR,
entonces ese fendmeno un poco te obliga a ir viendo y monitoreando que si bien podes tener
una normativa modelo, ideal, después vas a tener que ir tocando determinados
procedimientos y decretos, capaz que son los que reglamentan las leyes para ir con la nueva
filosofia ésta del trinomio que yo te digo simplificando, modernizacién tecnologica,
simplificacion administrativa, y perspectiva en derechos. Por eso es muy importante lo que
hizo la izquierda, ademads creo que se tiene que potencializar mas. Porque me pongo a pensar
que si nosotros hubiésemos quedado estaticos anterior al 2008 con mas de 80000 personas
viviendo en el Uruguay, sin haber aplicado un proceso de facilitacion para poder
documentarse, teniamos 80000 indocumentados, irregulares. Y eso es explotacion laboral, no
acceso a derechos, todo lo que que eso trae. Eso es otro elemento fundamental, cual es el eje
de la politica con respecto a ejecutiva migratoria, es la regularizacion, ese es el fuerte de
Uruguay. Regularizamos y después vemos, pero primero regularizamos, cosa que en el

mundo no pasa, ;no?.
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.Cuales crees fueron sus objetivos. Demograficos, Econémicos, de Seguridad, etc? Se

puede precisar por periodos.

Bueno, es lo que yo te digo de la politica migratoria que los escenarios te hacen ver como
tenes que ir caminando. Sin lugar a dudas en el 2005 el punto fue focal, la vinculacién con los
uruguayos en el exterior, después en el 2010 empieza a haber el sesgo del retorno de los
uruguayos concomitantemente del 2010, 2011, 2012, el tema de la eleccion por parte del
extranjero de venir a Uruguay entonces eso fue ir acomodando un poco los objetivos y los
procedimientos como para poder con la ley madre tratar de abarcar a todos las personas
migrantes.

A mi me pasa algo, cuando vos decis, ;vos hiciste esto por el tema demografico? Como que
tiene un sesgo muy utilitario, jno?, lo hago porque me sirve. Pero en realidad lo hago por la
persona, por el Ser Humano. Si eso que yo hago después decanta en que yo logro tener un
aumento demografico, si después logro de que porque lo regularizo aca y luego puede aportar
a la seguridad social, bienvenido sea.

Realmente después que vos haces la lectura, si 80000 personas mds, es mas poblacion, y
dentro de esas 80000 personas hay un 80% que son poblacion econdémicamente activa, o que
estan en edad de reproducir, bueno, barbaro, pero el foco del asunto es focalizarnos en el dia
a dia a la gente de poder si elige venir a vivir a Uruguay... Vos fijate que Uruguay tiene la
posibilidad que si vos venis como turista, y vos mafiana decis me enamoré del pais, me
enamoré¢ de una uruguaya o me enamoré¢ de una extranjera que estaba en Uruguay o me
enamor¢ de un extranjero, y voy y me cambio de categoria migratoria, y es mas, te cambias

de categoria migratoria y automaticamente ya pasas a ser solicitante de residencia.

.Se puede pensar que en la politica de vinculacion y retorno se quiso de alguna forma

recuperar la "fuga de cerebros'?

Quizas pudo haber algin sesgo en la administracion del 2005 a acd, de pensar en recuperar
los cerebros. Lo que pasa que también lo que ha demostrado la vida que muchas veces esté
bueno, y eso también lo ha visto el siglo 21 lo ha dado, de compartimientos de residencias, de
dos paises o de tres paises. Y de que el altamente calificado me sirve mas que esté en el

exterior que aca, pero que aporte al Uruguay. Entonces eso es un cambio de vision de decir
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bueno me vinculo con los altamente calificados, y para que todos retornen, no me parece que
es un error. Si alguien pensé asi, creo que se equivocd. Uruguay no puede sostener los
estandares de vida, o los regimenes de vida de la vida que lleva cada uno, y si muchas veces
me traigo un cientifico que estd el meollo del mundo, en el meollo del asunto, lo sac6 de la
orbita y me lo traigo para acd. Digo hoy en dia igual también los medios de comunicacion
han avanzado muchisimo, se ve que se hace telemedicina a distancia, que el Doctor Cohen en
Facultad, tiene una clinica de telemedicina donde se hacen determinadas consultas con otros
cientificos, otros médicos, especializados en enfermedades raras ahi donde se hace. También
se trabaja en vinculacion con los encuentros altamente calificados, apunta a eso, Ciencias

basicas de ciencia y tecnologia, TICS.

. Hay un programa especifico de politica migratoria en Uruguay? Si hay, cuales son sus

componentes y principales lineas de accion.

Hubo un programa, pero como yo te decia al principio el programa del 2005 estaba
focalizado netamente a la vinculacidon con los uruguayos en el exterior, si ves el programa de
la izquierda uruguaya en el 2004 no es un programa que hable mucho de la inmigracion,
respondiendo al dinamismo. Después habia alguna poblacion de inmigrantes como los
peruanos o bolivianos pero digo no se vislumbraba el tema este. Eso si igual de todas
maneras cuando la ley del 2008, esboza los primeros articulos, lo esboza desde el punto de
vista también pensando y con una proyeccion a futuro para que el inmigrante también pudiera
tener los mismos derechos que los nacionales pero creo que también se hizo eso por un tema
reflejo. Si yo quiero que el uruguayo en Espafia pueda tener todos los derechos, yo no puedo
ser tan hipdcrita de querer los derechos para mis nacionales, y no para los que eligen venir a
vivir. Entonces creo que ahi también hubo un equilibrio de propuesta entre emigracion e

inmigracion, sin lugar a duda.

(Cuales crees son los grandes hitos en Politica Migratoria en el periodo 2005-2018? Por

ejemplo la ley 18.250

Bueno después para mi fue también el relacionamiento con el uruguayo en el exterior, uno, la

modernizacion que se utilizaron en los tramites migratorios a los uruguayos como a los que
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vienen aca. Después, bueno, por supuesto que esa transversalidad y relacionamiento en la
JNM creo que es un hito importante dentro de lo que es la politica practica. Y el otro es el
buscar siempre la transversalidad en el tema, ;no?, no por no ser miembro de la junta no es
menos importante. La elaboracion del documento marco es un hito, como un "libro blanco",
de politica buena. Capaz que también un hito grande fue cambiar una ley de 1946, ;no?, ese
es el mojon yo creo, es el mayor. Y crear las bases para poder desarrollar, y bueno después el
hecho de que Uruguay sea protagonista en la region y en el mundo sobre la politica
migratoria también es un hito, que Uruguay llegue a Marruecos diciendo de que los 23
objetivos que tenia ya los tiene casi todos internalizados y haciendo, lo del Pacto Mundial es

muy importante. Mientras que los paises dicen vamos hacia alla, Uruguay ya esta alla.

(A qué responden las politicas o 1a politica? Son programaticas o coyunturales

También ojo que se puede confundir acciones con politica. Hay que saber bien, que podes
definir la politica con un conjunto de acciones planificadas que responden a esa politica.
Entonces ahi también el hecho de que por ejemplo: el Ministerio de Vivienda también
agregue a los inmigrantes para entregarles garantia de alquiler como lo esta haciendo, para mi
es una accion que estd integrada dentro de una politica. O por ejemplo lo que ha hecho esta
Escuela de Ciudad Vieja cuando se encontrd con 30% de los nifios, (La de Portugal), cuando
se encontré con un 30% de niflos migrantes, ellos aplicaron determinadas acciones de
fomentar el interculturalismo la integracion y todo eso, y también eso estd referido a una
politica, podriamos decir una politica educativa, pero que estd, osea una accion que esta
dentro de una politica educativa que transversalmente toca la politica migratoria.

Lo que tuvo la ley 18.250 es la vision de prismatico de ver lo que iba a pasar dentro de tres
afio, ;no?. O sea, si bien como dijimos se basé en una politica de vinculacion con los
uruguayos, una institucionalidad, pero también mir6 para adelante y dijo pero si me llega a
venir gente, tengo una normativa. Entonces ahi esta entre lo programatico y lo coyuntural.
Hay una mezcolanza que no sabria decirte bien, que sin lugar a duda, manana una coyuntura
nivel internacional, te puede llevar a rever los niveles programaticos de politica y poder decir

tengo que ajustar esto o lo otro.

,Cual es el grado de institucionalidad que crees que tienen? Alto, bajo, medio...
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Para mi alto. Si, porque vas de lo especifico a lo transversal. Los organismos dentro de la
junta, al interior de cada organismo tienen sectores que toca el tema migratorio. También
existen politicas de capacitacion a esos funcionarios. Y también yo creo que existe a nivel
transversal existen lugares como educacion, salud, y un montén de lugares mas, donde

también se toca el tema migratorio.

La direccionalidad con la que se ha disefiado la politica ;creen que ha sido con igual

intencionalidad para la emigracion que para la inmigracion? Si, No ;Por que?

Eso lo que pasa también es que respondemos al tema de lo que fue pasando a nivel
coyuntural. Hoy estd siendo mas hacia la inmigracion que a la emigracion, porque la

emigracion ya la hicimos en periodos anteriores y ya esta en pleno funcionamiento, ;no?.

Existe una selectividad en cuanto a quienes estan dirigidas, o composicion (Marmora)?

Al Ser Humano, esa es la parte selectiva de la Politica Migratoria Uruguaya que es al Ser

Humano. No importa la nacionalidad, no importa el color, la raza, el credo, el sexo.

. Cual ha sido la intencion, objetivo en la formulacion de estas politicas?

En ésta parte también, nosotros lo hablamos que todo fue basado en la perspectiva de
derechos pero también responde a una diversidad cultural, a una diversidad a la integracion

de interculturalidad. Hay diferentes flechas para sacar ahi, ;no?.

.Que actores creen han sido imprescindibles en el “discurso argumental” para el disefio
de las politicas? ;Creen que la cancilleria adquirié un papel de mayor importancia en el

periodo 2005 - 2018 en el disefio e implementacion?

Hay un actor que nosotros no podemos dejar afuera que es la poblacion, ;no?. Y es donde
nosotros, para mi, es donde vemos mayor problema para la aceptacion de una Politica Publica

Migratoria. Donde vos tenes estadisticas con grado de discriminacion alto, donde muchas
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veces te manifiestan que creen que los migrantes vienen a robar el trabajo. Eso es un cambio
de mentalidad que s6lo el Estado no lo puede dar. Y por supuesto que hay que informar, que
hay que pregonar con campaias publicitarias. Pero la mentalidad algunas veces es
complicada de cambiar y eso yo creo que ha sido el mayor obstaculo que se ha tenido. Por
supuesto que no todo el mundo por suerte, pero existe. Algunas veces cuando vos aplicas una
politica que es diferencial para alguna persona que es inmigrante, no tiene redes familiares,
redes sociales, y que le aplicas una facilidad para integrarse, capaz que salta un nacional a
decirte: ;Y porqué no me das a mi y le das a el?. Entonces eso es un tema bastante
complicado que sobrepasa al Estado uruguayo. Creo que es ahi que el Estado uruguayo, la
Sociedad Civil, toda la institucionalidad, que tienen que tratar de pregonar el cambio de
mentalidad, que no es facil.

Fijate una cosa, que no hemos podido cambiar, que el uruguayo en el exterior, puedan votar
desde el exterior. Entonces ese es un grave problema. Y que lo “tiras” a la interna de la
sociedad uruguaya y de todos los sectores politicos, no la izquierda so6lo, no es que la
izquierda es la bandera. Ahora si, hay un sector de la izquierda que es la bandera, que esta
pregonando pero...

La cancilleria ha sido un actor importante en la articulacién y la coordinacion, eso sin lugar a
dudas, la esencia de la cancilleria es que tiene que hacer politica exterior, pero también tiene
que articular y coordinar con el de adentro y si verdaderamente no es lo mismo la cancilleria
anterior al 2005 que ahora. En 2014 la presidencia de la JNM paso6 a la cancilleria, y pas6 por

el tema de ser articuladora y coordinadora.

. Y algun otro actor?

La Direccion Nacional de Migraciones. Yo me pongo a pensar y a nivel institucional la Junta,
y con sus integrantes y todo, pero la otra la Sociedad Civil. Para mi van de la mano, para mi
tienen que ir de la mano, y Uruguay esto lo ha hecho bien. Tanto con la normativa de

reconocer la Sociedad Civil dentro como fuera.

Por ultimo si tuvieras que seleccionar algunas de estas categorias (se entrega una
planilla con la categorizacion de politicas migratorias de Lelio Marmora, ver en anexo),

;cuales crees a implementado Uruguay en el ultimo tiempo?
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La primera: Objetivo general RETENCION, Objetivo especifico: Asentar la poblacién
por medio de un mayor desarrollo. ( Se dan ejemplos de programas y acciones del

cuadro de Marmora).

Estamos en un mundo que hay que verlo con muchos més ojos que para decir: retengo. Creo
que hay que focalizar. Si, por supuesto que hay que desarrollar Politica Publica basada en el
desarrollo. Basadas en la inversion publica o privada, para generar fuentes de trabajo,
también Martinez el otro dia habld sobre estar viendo continuamente ese cambio de
modalidad de trabajo que va a existir o que ya esta existiendo, que en 2 afios capaz que van a
desaparecer 200 fuentes de trabajo que hay que ver como se sustituyen, y como recapacitas a

la persona.

;Pero ustedes dicen que ésta RETENCION es como un objetivo general?

Estd dentro del programa, dentro del programa del Documento Marco una de las cuatro esta.
Retencion, Emigracion, Retorno, Inmigracion, hay cuatro ejes. La Retencion es una. Lo que

no se si esta bien expresado eso.

Después PROMOCION, como objetivo especifico Fomentar la inmigracion ( Se

ejemplifica con Programas del cuadro).
En realidad de promover que vengan, no. Pero no hubo un adrede a decir vengan, la cosa es
que a nivel coyuntural y programatico tenes que vienen, y vos tenes que modificar o ver la

forma como para recibirlo de la mejor manera. Pero no hubo una intencionalidad de decir

vengan, vengan, vengan.

Después la otra es REGULACION, (se ejemplifica)
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Y eso es una cosa fuerte que hubo en Uruguay. (Se contesta positivo a el objetivo especifico
de facilitar la libre circulacion internacional de las personas, Se contesta negativo al objetivo

especifico de canalizar movimientos migratorios, y negativo a restringir la inmigracion)

Una pregunta, aca por ejemplo con el tema visas?

La metodologia general de ingreso y egreso de un pais, se da por visa. Lo que pasa que
Uruguay ha sido uno de los paises que ha firmado mayor exencioén de visa con otros paises.
Lo que pasa con respecto a una poblacion que tiene ingresar con visa es que Uruguay no ha

llegado a un acuerdo con el pais de eliminar la visa.

,Como Dominicana por ejemplo?

Y no Dominicana... lo que fue de Dominicana fue un tema netamente de seguridad y porque
Dominicana no ayud6 a reventar las redes de trata y trafico, y nos pidieron ellos que le
pusiéramos visa. Eso fue claro y en el 2014 cuando nosotros nos sentamos en la mesa y les
dijimos muchachos estd pasando esto, ;Coémo podemos hacer?, nos dijeron: pongan la visa
porque nosotros hoy no tenemos condiciones de poder desbaratar las redes que se hacen en
dominicana. Y ahi fue, o ponemos la visa o seguiamos recibiendo aviones llenos de personas
engafiadas. Ahi fue un tema netamente de proteger mas al migrante que otra cosa. Y con el
tema Cuba, que basicamente es que no se ha llegado a un acuerdo con el pais, con Cuba,
como para eliminar la visa, la reciprocidad en el tema.

Mira que a nivel de convencion de trabajadores migratorios, un monton de aspectos a nivel
internacional, la visa no esta considerada como un elemento distorsionador o negativo para la

inmigracion.

Luego el objetivo de Recuperacion ( se describe objetivos especificos del cuadro)

(Al objetivo especifico de promover y facilitar la repatriacion se contesta positivo, al de

activar participacion del emigrado con sociedad de origen, también)
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Por ultimo el de Incorporacion, teniendo como objetivo especifico promover la

integracion del inmigrante a la sociedad receptora.

Si, si, si! Bueno ahi también creo que colaboramos mucho con la Sociedad Civil, cuando se
hace la fiesta de las migraciones, cuando se trabaja ahora a nivel institucional. Bueno ahora
vamos a hacer el seminario de migracioén y ciudadania, que no lo hacemos nosotros, lo hace

la Sociedad Civil.

Entrevista 2:

Mag. Martin Koolhaas, profesor asistente en el Programa de Poblacion, Unidad
Multidisciplinaria (FCS, UdelaR).

Es Magister en Demografia y Estudios de Poblacién por la Universidad de la Republica y
licenciado en Ciencia Politica por la misma universidad. Actualmente es candidato a doctor
del Programa de Doctorado en Ciencias Sociales con especializacion en Estudios de
Poblacion. Sus temas actuales de investigacion giran en torno a la integracion social y
econdmica de inmigrantes extranjeros y retornados, la dindmica y selectividad de la
migracion internacional de retorno, la insercion laboral de inmigrantes y retornados y las

actitudes de la poblacion nativa hacia extranjeros y retornados, con énfasis en Uruguay.

(Crees que existe una politica migratoria definida en Uruguay? Si hay ;Cudles son sus

componentes?

Es una respuesta dificil de decir categoricamente si 0 no. Yo creo que si, cada vez hay una
politica migratoria delineada de una forma mas clara. El primer componente de esa politica es
la ley del 2008 la 18250 que establece una serie de cuestiones que después se van a ir
reglamentando, de hecho hay un decreto de reglamentacion en 2009. Se van sucediendo cosas
con el paso de los afios, que diez afios después yo creo que si, que se puede decir que hay una
politica migratoria. Es cierto que no hay una politica de integracion de los inmigrantes. Es un
componente de una politica, cumple con la definicidon que dice Marmora. Me parece que esto

de la falta de politica de integracion es un componente de la politica migratoria, pero la no
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existencia, tampoco invalida que existan otros componentes. La ley de migracion es un
indicador claro. Se cre6 una institucionalidad, demord mucho la junta nacional de migracion
se crea por ley en el 2008 y realmente empieza a funcionar de forma fluida en los afios
recientes. La politica en los afios anteriores al 2008 practicamente no existia, en los afos
posteriores fueron tomando mdas forma. Los consejos consultivos y la oficina de retorno y

bienvenida son anteriores a la ley.

,Que cosas te parece que mejorarian a la politica migratoria uruguaya?

Obviamente faltan muchas cosas, no hay evaluacion o monitoreo. A nivel del Estado no
abundan las politicas que estén evaluadas y monitoreadas. Se ha avanzado mucho. Por
ejemplo, el estado uruguayo en los primeros anos del gobierno del Frente cred la Agencia de
Evaluacion y Gestion del Estado. No tengo claro que tanto se avanzé en eso. Toda politica
deberia ser evaluada y monitoreada pero en la practica sabemos que no. La falta de una
politica o de programa es una politica en si misma. Estoy de acuerdo de que falta una politica
de integracion a los inmigrantes que es un componente. Es un arbol que tiene algunas ramas y
otras no, metaforicamente.

Lo otro es el tema de los datos. Obviamente para evaluar y monitorear nosotros como
demografos estamos acostumbrados a trabajar con censo, encuestas, con fuentes oficiales.
Tenemos la necesidad de contar con datos sobre el fenomeno migratorio, hay mucho déficit
en ese sentido. Las politicas se hacen a ciegas, es algo que suele pasar. Hemos hecho
solicitudes de informacion a los organismos que tienen competencias en temas migratorios
como el ministerio de relaciones exteriores o el ministerio del interior y les hemos sefialado
cosa que se podrian hacer pero siempre ha quedado en la nada. Como no son organismos que
tengan la competencia primordial de producir estadisticas yo creo que a la larga lo que no es
prioritario terminar sin hacer. Reconozco si que el ministerio de RREE a producido y difunde
estadisticas de los permisos de residencia que concede. Nosotros hicimos una sugerencia para
uniformar los criterios de informacion que se relevan en los permisos de residencia, para que

RREE y DNM releve la misma informacion.

.Crees que en el periodo 2005-2018 los gobiernos pusieron una intencionalidad

diferente a los periodos anteriores en la politica migratoria?
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Si, yo creo que hay un discurso claramente diferente. Se intenta hacer una politica con
perspectiva de derechos, el ejemplo mas claro es la ley que es ejemplar y paradigmatica, en
esto secunda a Argentina en ese liderazgo por lo menos en Sudamérica que aparece en
términos globales como bastante progresista.

En los periodos anteriores practicamente no se habla y no existia la politica migratoria. En
términos de inmigracion practicamente no habia, lo que habia practicamente era emigracion.
Hubo un intento antes de 2005 de vincular a los uruguayos, sobre todo los altamente
calificados. En la época de la restauracion democratica hubo un programa para fomentar el
retorno de exiliados.

Algunas cosas que se suceden en este periodo tienen su origen en afos atrds. Por ejemplo en
el 2002 se aprueba el acuerdo de residencia del Mercosur a nivel regional. El fenémeno de
la integracion regional excede a los gobiernos de izquierda, se genera durante los gobiernos
neo liberales. Uruguay lo internaliza en 2006.

A partir del 2005 el tema fundamental era el retorno, ahi hay una desconfianza de los partidos
de la oposicion actual a el tema de la inmigracion porque visualizaban que los inmigrados son
mas de izquierda que de derecha. Ahi claramente el Frente Amplios sabia que el tema de la
inmigracion lo iba a tomar. Esto empieza a tomar forma con el periodo de Mujica y con
Almagro de canciller, se alentaba a los uruguayos a retornar. Hay un uso politico de la
migracion, es una muestra de lo bien que estaba el pais en contraposicion a lo que se hablaba
de emigracion.

Lo del Mercosur se inscribe en una tendencia mdas regional, no tengo muy claro por que
Uruguay da ese paso mas en dar residencia permanente, mientras que el acuerdo establece dar

residencia temporal.

,Qué actores fueron importantes a la hora de disefiar la politica migratoria Uruguay en

este periodo? ;Crees que la academia jugo un rol importante?

Yo creo que desde la academia Pilar pudo haber tomado un rol mas importante. Lo nuestro es
un tipo de trabajo desde donde es mas dificil de unir a la politica. El actor fundamental es la
sociedad civil organizada, Idas y Vueltas, la red de apoyo al migrante, entre otras. A nivel de

actor del Estado el MRREE se puso en los hombros todo esto. A nivel politico hay un tema
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con la DNM que depende del Ministerio del Interior que le presta mas atencion a la seguridad
publica. Politicamente Almagro el tema de la migracion lo movid, le sirvid para posicionar al

pais como uno ejemplar en materia de derechos y progresista.

. Cuales crees que son los grandes hitos en politica migratoria en el periodo 2005-2018?

La ley de refugio en 2006, en 2008 la ley de migraciones, 2014 la ley de residencia Mercosur.
El decreto reglamentario de 2009. En 2014 es el gran hito, no s6lo la ley si no que RREE
pase a ponerse el tema sobre los hombros, que se cree la Junta Nacional de Migracion que
cuente con una asesoria técnica. Hay una debilidad que el cargo de secretario técnico sigue
siendo remunerado por OIM y es un cargo que deberia ser presupuestado por el estado.Lo de
los visados me parece un hito importante, la imposiciéon de un visado a las personas de
republica dominicana en 2014. El tema de los refugiados, no solo de los programas
(Guantanamo, sirios), posicionan a Uruguay como un pais progresista en materia de
derechos. La creacion de la unidad de trabajo del ministerio de trabajo es otro hito

importante.

oA qué crees que responden los elementos para regular la migracion en Uruguay? ;Son

coyunturales, programaticos o ambas?

En general es coyuntural. Es mucho maés reactivo que proactivo. Se van poniendo las cosas

atras.

.Cual es el grado de institucionalidad que crees que tienen la politica migratoria en el

Uruguay?
Creo que la institucionalidad ahora es alta. Ha ido creciendo a lo largo del tiempo. Todo se ha

aceitado mucho. Partiendo de la base que la politica es regular la entrada y salida de la

poblacion, dar permisos de residencia. Falta todo lo relativo a la integracion.
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La direccionalidad con la que se ha disefiado la politica ;Crees que ha sido con igual

intencionalidad para la inmigracion como la emigracion?

En un origen el tema principal era la emigracion de uruguayos. Los temas centrales eran la
vinculacion y el retorno. Eso tiene un componente mas programatico que coyuntural. Ahora
el centro pasa a ser la politica de inmigracion y eso es claramente coyuntural.

La direccionalidad lo asocio al componente programatico.

La mayor parte de la ley estd pensada para las poblaciones emigrantes y retornados. El
documento de la junta es claramente de politica de emigracion. Denota una mayor
maduracion del tema de la emigracion. La inmigracion es un fendémeno mas nuevo, mas
dindmico. De un dia para el otro, se complican las cosas en Venezuela y empiezan a venir
mas venezolanos. La emigracion es un tema mas estructural y permanente.

/4

Existe una selectividad en cuanto a quiénes esta dirigida? o con posicion?

En el discurso claramente no, pero si. Yo creo que hay una contradiccion en la practica.
Todos somos iguales antes la ley, los inmigrantes son iguales a los nativos, tienen los mismos
derechos. En la préctica pasa que al interior de la propia persona inmigrante se estd haciendo
una diferenciacion importante con el tema de visados o no, y con el tema de los beneficios de
los asociados al Mercosur. Eso establece una selectividad por nacionalidad y no por otros
atributos. Hay otras contradicciones en el interior de la propia normativa. Hay leyes o
decretos que establecen no igualdad de derechos entre nacionales y extranjeros, sobre todo lo
que me parece mas grave, leyes aprobadas posteriormente al 2008. Por ejemplo el sistema
nacional de cuidados establece que para ser beneficiario tenes que tener al menos 10 afios de
residencia en Uruguay, algo que es el buque insignia de este periodo de gobierno, como el fue
el plan de emergencia del primero. Otro ejemplo es la interrupcion voluntaria del embarazo,
establece un afio minimo de residencia y otro en la universidad de la Republica en donde es
algo mas atendible, una regulacion del '88, que el acceso para inscribirse debes tener tres afos
de residencia en el Uruguay. Depende también de la facultades, las facultades del area de la
salud son las mas reacias a eliminar ese reglamento. Es algo que tiende a cambiar dentro de la

universidad.
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.Cual crees que ha sido la intencion u objetivo en la formulacion de la politicas?

Tiene mas que ver con una idea de derechos humanos, de mostrar una imagen de pais
progresista en ese tema. A la vez se intenta dar el ejemplo y mejor las condiciones en que los
compatriotas acceden a residencias en el exterior. Una cuestion de difusion de politicas o
transferencias de politicas. Los organismos internacionales tienen un rol importantes como la
OIM. Si se revisa la literatura de factores explicativos de politicas aparece. Es importante el
pacto global por las migraciones, por una migracion segura, ordenada y regular.

Si tuvieras que seleccionar una de estas categorias? ;Cual crees que ha implementado
Uruguay en este ultimo tiempo? ( Se realiza en base al cuadro de clasificacion de

politicas de Marmora)

Retencion- Es muy indirecto, por ejemplo en plan nacional de juventud esté el objetivo de

reducir las propensiones migratorias, que los jovenes se quieran ir.

Promocion- No conozco nada que se haya hecho.

Regulacion- Todavia en concreto no hay nada hecho. A nivel de Mercosur si. Me resulta

dificil identificar un afio.

Canalizacion- No

Restringir- El visado de los dominicanos y cubanos.

Recuperacion- Desde 2005, todo muy timidamente. Todo muy desde el discurso

Incorporacion- Todavia nada. Hay alguna iniciativa, como desde INEFOP en capacitacion

para inmigrantes y refugiados.
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Entrevista 3:

Hendrina Roodenburg es co-fundadora de la ONG “Idas y vueltas” en el 2003. Desde sus
comienzos siempre fue una organizacion sin fines de lucro. Comenzé siendo una red de
apoyo solidario y profesional para personas que se iban del Uruguay o que ya estaban en el
exterior, luego apoyando el retorno de los uruguayos que emigraron. Y por ultimo, hace

varios afios incorpord el trabajo de recepcion de inmigrantes que llegan al Uruguay.

Se realiza una introduccion de la definicion de politica migratoria, y se expone la

hipotesis.

Teniendo en cuenta que la ONG se funda en el afio 2003, ;notas algliin cambio en la

Politica Migratoria Uruguaya en ese momento respecto a la del periodo 2005-2018?

Y por supuesto que si, por supuesto que si. Porque en aquel entonces ni siquiera existia la ley
que ahora tenemos. Que es una buena ley, que eso yo creo que todo el mundo esta de
acuerdo. Es interesante que en la ley se diga que migrar es un derecho, y yo creo que eso es la
guia, o que tendria que ser la guia para toda Politica del Estado, teniendo en cuenta eso. Es un
cambio muy importante, es un cambio que nosotros empezamos por uruguayos en el exterior,
con gente que se iba, que se iba mucha gente, mucha gente emigraba. Y habia muchisima
gente en el exterior, que todavia hay, pero después vino una etapa de retorno. Y claro eso no
es lo mismo recibir compatriotas, o muchos que han estado afuera, que recibir a inmigrantes.

Claro, es muy diferente todo.

,Que crees del debate existente o no de la Politica Migratoria Uruguaya, es decir que

existe o no Politica Migratoria Uruguaya?

Yo pienso que en realidad Uruguay es un pais que se destaca en la region, eso nadie lo puede
debatir, me parece, en que es mas benévolo, es mejor en su actuar con los inmigrantes,
retornados y todo esto, que muchos paises de la region. En la posibilidad de obtener

documentos, etc, etc. Todo ésto lo reconocemos.
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Lo que también es cierto, que no existe La Politica del Estado al entender de la Sociedad
Civil. Porque sabemos que Uruguay es un pais de "chacras", y cuesta muchisimo coordinar.
Tenemos una Junta Nacional de Migraciones, pero el CCAM, que es el Consejo Consultivo
Asesor de Migraciones, va solamente a una parte de la reunioén, que nunca entendemos por
qué no podemos estar en toda reunion. Porque, qué bueno seria escuchar, y estar al tanto de lo
que se esta organizando, hablando, tratando, debatiendo, en la misma junta, y no hay forma,
les hemos pedido muchas veces y nos dicen que no, que no corresponde y que no esta bueno.
Pero nosotros consideramos que si. Ademads yo creo que la Junta tiene que ser un 6rgano de
elaboracion, que lo dice creo que en la misma ley que la junta tiene que elaborar la politica, o
hacer respuesta de la politica de Estado, que es casi un reconocimiento de que no existe. Y
ademas hacen muchas cosas, pero hay muchas cosas aisladas, que MTSS hace, que BPS hace,
que MRREE hace, que el Ministerio del Interior hace; como que todo el mundo hace, pero no

hay una Politica de cohesion.

JVos decis como que faltan protocolos o formas de como recibir tal poblacion?

Como que no existe el plan de lo que vamos a hacer. Se hizo el Documento Marco, que a
nosotros como Sociedad Civil no nos satisfizo para nada, pero para nada. Y la parte de recibir

la inmigracion es muy chiquitita, y no clara.

- Qué hitos de la PMU destacarias del periodo 2005-2018, en cuanto a instrumentacion

por ejemplo?

Ta, en un momento se empez6 con la Respuesta Rapida, en el Ministerio del Interior,cuando
estaba Carlos del Puente, el director, y todo el mundo dijo que eso no podia ser y que iba a
ser un caos, y no fue ningin caos, fue fantdstico. Yo tengo recuerdos de antes de la
imposicion de la visa para Republica Dominicana, la gente llevaba una semana en el pais y
venia a darse (no se escucha) con cédula y con carnet de salud en la mano, y eso fue un
tiempo fantastico. Porque claro tanta energia que va, cudnto tiempo, cudnto esfuerzo, cuanta
explicacion, cuanto todo para el tema de la documentacidn, y todavia esto por tema visa,
plata, todo. Entonces, pero, el momento de aplicar la Respuesta Rapida, eso fue un cambio un

antes y un después , ahora no funciona tanto como en el afio 2008, creo que se empez6 con
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esto, pero igual existe y no estd mal, no esta mal. Podrian estar mejor los tiempos, pero no
estd mal. Esta el tema de la Residencia MERCOSUR, que lo hablamos siempre también con
los venezolanos y las venezolanas, suerte que lo tenemos, suerte que lo tenemos, porque
todos los venezolanos se pueden adherir a eso y costé mucho para que los plazos se achicaran
y se organizaron, y ta, muchos debates y todo esto, pero ahora estd funcionando muchisimo

mejor por suerte. Y no es poca cosa.

.Qué rol crees ha jugado la Sociedad Civil en el disefio e implementacion de la Politica

Migratoria, y los migrantes? ;Tienes algun ejemplo?

Si, yo pienso que es como siempre lo que es el papel de la Sociedad Civil. La Sociedad Civil
esta en contacto directo, diario, continuo con la realidad del momento. Y a la vez toma el
papel de defensa de los derechos de, y entonces, en conjunto con los protagonistas y el
publico objetivo cémo hay que llamarlo. Y esto es el secreto de que nuestros aportes
realmente aunque no les guste cuando criticamos, y esto y lo otro, pero en realidad siempre lo
notamos, nosotros sefialamos cosas, dijimos hace dos afios creo que fue, que fue bastante
duro el debate, sobre los tiempos para ser atendidos los venezolanos, en dos meses se resolvio
y empez0 a funcionar bien. Entonces, nosotros vemos que primero nos critican porque somos
duras y no leales y no entendemos, y demasiado criticos, pero, después, vemos lo que pasa
con la visa de Cuba. Nosotros tanto hablamos sobre eso, no estamos satisfechos, porque
queremos que no haya visa. Pero hay un gran cambio en lo que era la visa primaria que se
exigia a los cubanos para venir a Uruguay, y lo que es el sistema de visas ahora, es un gran

cambio, y eso no es casualidad.

(A qué crees que responden los instrumentos para regular la migracion en Uruguay?
(Crees son Coyunturales, Programaticos, o ambos? (Se explica el concepto, se

ejemplifica con Uruguayos en el exterior)

Yo creo que también en la parte de uruguayos en el exterior, esta el gran debate del voto que
nunca llega, y todo esto, pero yo creo que también es la misma gente. Se empezo6 con un tema
de Consejos Consultivos, y eso llevd también, la gente se organizd y siguioé reclamando

cosas, y esta empezando a dar respuesta a muchos de los reclamos, eso es verdad. Pero es en
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base a que se pidid, mucha cosa. Porque yo no creo que, hagas la politica que hagas el tema
del RETORNO es muy complejo. Yo no creo que si se cambia una politica, de repente van a
venir, yo que se 400 mil uruguayos vuelven porque Uruguay pone tal cosa, o la otra. Yo creo
que es un tema derechos y principios que forma parte de Uruguay, parte de la Nacidn, y es
por ahi, pero no es con la idea de que tienen que volver o que no tienen que volver, yo creo

que no €S €80.

.Cual es el grado de institucionalidad que crees que tiene la PMU?

Si, yo creo que si, que ha aumentado. Pero que no es lo suficiente, es cierto que la junta
puede llamar a cualquier ministerio, cualquier organismo y todo esto, y supongo que lo haran,
cada tanto. Pero no alcanza. Es como que sigue habiendo, como cosas aisladas.

Hacemos tal cosa, pero no estd como inserta en un gran plan de como hacemos con ésto, en

una politica realmente entre todos.

La direccionalidad con la que se ha disefiado la politica ;crees que ha sido con igual

intencionalidad para la emigracion que para la inmigracion? Si, No ;Por que?

Yo pienso que el Uruguay, que es una cosa que yo, en realidad no estoy muy de acuerdo, yo
también soy inmigrante. Como que sigue habiendo eso de que el que se va es un traidor.
Como que en realidad cuando se habla de politica de RETENCION, esto a mi me da como
chucho. Claro, es una palabra, un concepto que a mi me parece horrible. Aunque fuera por
razones tontas si a mi me gusta la comida japonesa y el estilo de vida japonés, ;que pasa?, si
yo capaz que naci en el pais equivocado, tendria que haber nacido en Japon, porque es mas
como soy yo y me siento mejor alli. Entonces, ;estd mal que yo me voy?,no, no estd nada
mal. El mundo es grande, el mundo es de todos, nosotros somos de sin fronteras, Entonces
eso de ignorar la gente que se va... Ojala, eso si, ojald que toda la gente que se va sea bien

recibida a donde se va, eso si me importaria.

80



Si acd, en general vimos que es mucho mas fuerte la politica para responder a la

inmigracion que para emigracion.

No, pero esta en la cabeza. Y obviamente ti no vas a pensar en el tema de alojamiento de los
uruguayos en el exterior, porque es algo bastante lejos para ti. Pero claro, si la gente viene a

tu pais, tienes que asegurarte que tenga a donde ir. Tendria que.

(Existe una selectividad en cuanto a quienes estan dirigidas, o composicion (Marmora)?

Claro yo creo que si, porque mira el famoso mapa de las visas, ahi te dice todo. Ahi te dice
todo. ;Que querés que te diga? Mas claro que el agua. Unos son mucho mas bienvenidos que

otros, lamentablemente. Aunque no se diga.

. Cual ha sido la intencion, objetivo en la formulacion de estas politicas?

Ahi yo creo que genuinamente todo el mundo en el Estado se dio cuenta que no podiamos
seguir con una ley absolutamente obsoleta, discriminatoria, y horrible, que habria que hacer

algo nuevo y si, y eso se hizo, no tengo porque dudar, con buenas intenciones.

Después, ;que cosas se te ocurren que pueden mejorar?

Yo pienso por ejemplo que la comunicacién con la CCAM deberia ser mucho més profunda,
no como que ta, nos reunimos dos horas, y tres cuarto de hora con ustedes y el acta nunca
llega porque es dificil que circule. Entonces si me dice eso, de que es dificil que circule, yo
creo que siendo un decreto importante que tiene que firmar 4 ministerios, yo creo que en un
mismo dia se puede hacer. Es cuestion de la importancia que le das. Entonces yo creo que eso
seria una cosa muy importante, yo supongo también que faltan sistematizar datos, nos pasa en
la misma organizacion. Yo creo que a nivel pais también, y compenetrarse mas con la
realidad del pais. Compenetrarse mas, jque es lo que estd pasando? Porque ademads es
evidente que hay datos que circulan que no son correctos. Cuando el MIDES nos dice que

hay 15 migrantes que duermen en la calle, estamos seguros que no saben encontrarlos.
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Por ultimo, si tuvieras que seleccionar algunas de estas categorias (se entrega una
planilla con la categorizacion de politicas migratorias de Lelio Marmora), ;cuales crees

a implementado Uruguay en el periodo 2005 - 2018?

RETENCION: (Se explica el concepto, se hace referencia al Documento Marco)

Yo creo que el sentido si es asi, como que todos los uruguayos se tendrian que quedar
siempre a vivir en Uruguay, que eso seria lo ideal. Pero en la practica no veo muy bien qué es
lo que se hace para eso.

PROMOCION: (Se explica el concepto)

( Da a entender que se da una promocion del pais, cita el ejemplo de las personas que
conocieron Uruguay por el Presidente Mujica, pero no con la aplicacién de una politica
determinada). ( Contesta negativo al objetivo de expulsar poblacion).

REGULACION: (Se explica concepto)

Ej: Facilitar la libre circulacion de las personas: (Contesta positivo)

Ej: Canalizar los movimientos migratorios: (Contesta negativo)

Restringir inmigracion:

Lo que mas hace, es con el tema visas.

RECUPERACION:

Ej: Promover y facilitar la repatriacion

Ej: Activar participacion del emigrado con sociedad de origen:

(Contesta positivo) Yo creo que de alguna manera hay una intencion de facilitar el retorno,

pero de hecho, si tu ves realmente los beneficios que tenes como retornado es bien poco. Y
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repatriacion es tan complejo, que se hace con uruguayas y uruguayos que estan tan
complicados en el exterior y a veces se traen para acd. Yo no sé si después hay seguimiento

de qué pasa después aca.

INCORPORACION: (Se explica objetivo especifico)

Yo creo que en el Estado puede haber, que no hay, una politica en contra por lo menos. Y eso
no es poca cosa, el Estado no. Y de alguna manera podemos decir que si es un pais que da

mucha importancia a la documentacion como es Uruguay, que en ese sentido favorece,

porque claro es facil conseguir la documentacion. Entonces es una forma de integrarse.
Apéndice 3: Mapa

¢A QUE PAISES LE EXIGE VISA URUGUAY?

Se exige viza para un total de 109 paises americanos, asiaticos, africanos y europeos orientales.

Fuente: Espacio de Asesoria Legal de la Asociacion Idas y Vueltas.
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