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RESUMEN

El presente trabajo tiene como objetivo analizar la politica migratoria uruguaya en el periodo
1990-2021. Para ello se realiza una evaluacién de las normativas, instituciones e
instrumentos, asi como el impacto de la voluntad politica en la legislacion materia migratoria
de Uruguay. Ademas, busca indagar sobre la contribucién y participacion del Estado uruguayo
en la promocién de politicas migratorias a nivel internacional (especialmente el marco de
Naciones Unidas) y regional (en el ambito del Mercosur). También se pretende describir la
efectividad de la aplicacion de estandares mundiales y regionales a nivel nacional. Este
estudio tiene como resultado el contribuir al campo de las Relaciones Internacionales,
ofreciendo una comprensién detallada de los desafios politicos y sociales que enfrenta

Uruguay en la construccién y desarrollo de su politica migratoria.

Palabras claves: Uruguay — Politica migratoria — Naciones Unidas — Mercosur
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INTRODUCCION

Las migraciones internacionales se han configurado como un tema de agenda relevante a
fines de la década de los 90 y principios del siglo XXI. Anteriormente, la movilidad humana
solia ser encauzada a través de una légica de seguridad, basada en una concepcion de las
migraciones como una cuestion de soberania y un problema de seguridad nacional. Décadas
mas tarde, el fendmeno de la globalizacién y la consecuente apertura de los mercados han
impactado de manera significativa en la movilidad internacional, convirtiéndose en un rasgo

significativo y transversal a estos procesos, a causa del aumento de los flujos migratorios.

En este sentido, se han diversificado los patrones migratorios, generandose nuevos
fendmenos intra-regionales y extra-regionales, como asi también el papel de los paises,
pudiendo ser a la vez sociedades de origen, transito y destino de personas migrantes.
Ademas, los motivos por los cuales las personas emigran de sus paises de origen se han
multiplicado. Las causas versan entre cuestiones econémicas, laborales, educativas, sociales,
climéticas, ambientales, familiares, sanitarias, entre otras. Por otra parte, las formas en las
que se llevan a cabo los movimientos migratorios no son unificadas: a pesar de que la
comunidad internacional pregone por una migracién segura, ordenada y regular, la realidad
refleja que existen muchos migrantes que cruzan las fronteras de manera ilegal o irregular,

muchas veces estando indocumentados y poniendo en peligro sus vidas.

En América Latina y el Caribe, es posible observar que durante el siglo XIX e inicios del XX
fue un espacio de recepcion de migrantes. A partir de la segunda mitad del siglo XX esta
tendencia se modifico, y el continente latinoamericano pasé a configurarse como una region
expulsora de poblaciéon (Marroni, 2016). De esta manera, el siglo XX se ha caracterizado por
una intensa movilidad humana hacia mas alla de las fronteras nacionales. Especificamente
en las Ultimas décadas del siglo anterior, se gestaron cuatro patrones migratorios, adn
vigentes en el siglo XXI: la inmigracién de ultramar, principalmente desde el sur de Europa y
en menor medida desde el Cercano Oriente y Asia; la migracion intrarregional, con
caracteristicas historicas por factores estructurales y coyunturales; la migracion extrarregional
hacia los Estados Unidos; y la migracion extrarregional hacia nuevos destinos no
continentales (Martinez y Vono, 2005). Todos estos patrones, coexistentes entre si, moldean
la geografia migratoria regional, cuya gravitacion social, politica y econémica ha conducido a
gue la migracion internacional se presente como uno de los grandes desafios para el presente
siglo XXI (Martinez y Vono, 2005).



Por todas estas cuestiones mencionadas, el tema migratorio requiere de perspectivas
globales, regionales y bilaterales, asi como respuestas coordinadas, en donde los Estados
trabajen de manera conjunta para obtener resultados satisfactorios.

Frente a la necesidad de estudiar esta tematica tan compleja y que atraviesa a todos los
Estados, sus instituciones y sus sociedades, nos encontramos frente a una regulacion
internacional limitada, especialmente en lo referido a terminologia y definiciones especificas
en materia migratoria y sobre la materia (lo cual puede llevar a interpretaciones erréneas o a
distintas categorizaciones sobre un mismo término) asi como también a instrumentos

juridicamente vinculantes para todos los Estados.

En el plano internacional, especificamente en el marco de la Organizacion de las Naciones
Unidas, se constata que los primeros instrumentos juridicos sobre migraciones se lograron
hace sélo algunas décadas, como es el caso de la Convencién Internacional sobre la
Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares,
adoptada en el afio 1990. A pesar de que hasta la actualidad se han concretado pactos,
protocolos y convenciones (incluso en el marco de la pandemia de COVID-19), los mismos no
son juridicamente vinculantes para todos los paises, es decir, no establecen derechos y
obligaciones, siendo el principio rector la voluntariedad por parte de los Estados a cumplirlos.

Por su parte, otro hecho significativo radica en que, generalmente, los paises firmantes e
impulsores de la mayoria de los proyectos suelen ser los de mayor origen de las personas
migrantes, con el objetivo de asegurar la proteccion de los derechos de sus nacionales que
emigran de su territorio; mientras que los paises con mayor recepcion de personas migrantes
suelen ser mas reticentes tanto a la ratificacion como a la aplicacion de los mismos, generando

trabas en la materia.

De todas maneras, se reconoce que la normativa internacional sobre migraciones ha
aumentado, asi como también la labor de organismos especializados en el marco de Naciones
Unidas en esta cuestion. En este sentido, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados (ACNUR), la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), el Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH) son algunos de los
organismos que colaboran con su accionar en la temética. De todas maneras, quien lleva a
cabo las tareas méas importantes es la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM),

el cual ha estado fuera del Sistema de Naciones Unidas hasta el afio 2016.



En el plano regional también se llevan a cabo esfuerzos en la gestion migratoria. EI Mercosur,
uno de los procesos de integracion regional mas relevantes de Latinoamérica, ha atendido a
las migraciones desde sus inicios. En primera instancia, enmarcandolas en una légica
econémico-comercial, vinculado a la libre movilidad de las personas (uno de los objetivos
propuestos en el intento de lograr la conformacion de un mercado comuan). Todas las
tematicas se circunscribian en esta l6gica, vislumbrandose que los esfuerzos en esta primera

etapa han sido escasos y se han enmarcado en Grupos de Trabajo Especializados.

El segundo enfoque, gestado a inicios del siglo XXI con la necesidad de revitalizar y
profundizar el Mercosur y ampliarlo a otras areas de trabajo, e influenciado por los gobiernos
de consonancia politica de la época, refiere a un paradigma politico-social, en el cual
temdaticas como la movilidad humana comienzan a tener un papel mas relevante. Tal es asi
gque en el aflo 2003 se cred el Foro Especializado Migratorio, un espacio fundamental para el
abordaje de las migraciones en la region y para la ampliacién de derechos de los migrantes
al interior del bloque. De igual manera, tanto el Acuerdo sobre Residencia para nacionales de
los Estados Partes del MERCOSUR y Estados Asociados aprobado en el afio 2002 como el
Acuerdo sobre Documentos de Viaje y de Retorno de los Estados Partes del MERCOSUR y
Estados Asociados son dos logros significativos. La Declaracion de Santiago, por su parte, se
convirtié6 en un hito significativo en el enfoque de derechos promulgado por el Mercosur,
representando la nueva perspectiva del bloque sobre las migraciones. Ademas, se destaca la
labor conjunta en asuntos migratorios por parte del Mercosur y la OIM.

Sin embargo, aun persisten desafios al interior del bloque, siendo el méas relevante la
disparidad en torno a la armonizaciéon de la legislacion de normativa vinculada a las
migraciones: mientras algunos paises ratifican rapidamente estos compromisos, otros tardan
afios en hacerlo. Lo mismo sucede con la participacién en instancias como el FEM, en el cual

también persisten ciertos contrastes.

El caso especifico de Uruguay sera abordado en esta tesina de investigacion, con el objetivo
de analizar su politica migratoria y la efectividad de la misma, asi como la aplicacién y el
cumplimiento de los estandares internacionales en el marco de Naciones Unidas y regionales

considerando el Mercosur.

El Estado Uruguayo se ha caracterizado por la atraccion de inmigracion europea hasta
mediados de la década de los 50 del siglo XX del SXX y posteriormente por la emigracién de
sus nacionales. Durante esos afos, la cuestidbn migratoria estaba enmarcada desde una

concepcion de seguridad nacional. Con el retorno de la democracia en la década de los 80y
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el fendmeno de la diaspora uruguaya, comenzaron a gestarse acciones en materia migratoria,
aunque escasas en estos tiempos, asi como también en la década posterior, caracterizada

por la influencia del Consenso de Washington y sus medidas de liberalizacion econémica.

Es sobre todo a inicios del siglo XXI, especificamente con la llegada en el afio 2005 del Frente
Amplio al poder, donde mayor atencion se le ha dado a la materia y cuando mayores avances
se han visto, tanto con la creacion de una extensa normativa (entre ellas la Ley de Migracion

N° 18.250) como de instituciones especializadas (como la Junta Nacional de Migracion).

Este progreso se ha mantenido en los tres mandatos del Frente Amplio, con Tabaré Vazquez
(2005-2010), José Mujica (2010-2015) y el segundo mandato de Tabaré Vazquez (2015-
2020), asi como también con la llegada de Luis Lacalle Pou, actual presidente por el Partido
Nacional. Ademas, se han gestado diversas operaciones en el contexto de la pandemia de
COVID-19 para continuar con la proteccion y el cumplimiento de los derechos de las personas
migrantes, todo esto en el marco de un modelo de gobernabilidad migratoria basado en una
perspectiva de derechos humanos, la cual viene gestdndose desde 2005 y sigue
desarrollandose al presente. Este enfoque vela a su vez por un papel diligente de Uruguay
tanto a nivel internacional como regional, a través de una participacion activa en estas
instancias, como asi también del cumplimiento de los estandares normativos en estos niveles,
y una labor conjunta y coordinada en materia migratoria con organismos especializados tanto

en el ambito de Naciones Unidas como en Mercosur.

Sin embargo, el pais se enfrenta con aspectos desafiantes en materia migratoria que este
nuevo paradigma migratorio trae aparejado. Algunos de ellos se dan a nivel institucional, otros

a nivel socio-cultural, como asi también en materia sanitaria, laboral y educativa.

Los cambios tanto a nivel institucional como normativo también fueron coincidentes con otras
modificaciones para el Estado uruguayo, sobre todo en lo relativo a los flujos migratorios.
Estos patrones han sufrido transformaciones a lo largo del siglo XXI en dos sentidos: en primer
lugar, el aumento de la inmigracién que llegaba al pais, cuando la caracteristica estructural
siempre ha sido la emigracién. En segunda instancia, los diversos destinos de origen de los
migrantes, siendo en el siglo pasado provenientes principalmente de Europa para pasar a ser

en el actual de diversos paises de América Latina.

Este recorrido lleva al planteamiento de pregunta general de investigacion que da origen a
este trabajo: ¢ Cémo contribuyen las politicas y regulaciones de Uruguay, en el contexto de

las Relaciones Internacionales, al abordaje de la problematica migratoria, considerando los
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estandares internacionales, el papel nacional en la promocién de soluciones y medidas, y su
relacion con los desafios politicos, sociales y las tendencias globales y regionales en materia

migratoria?"

Por lo expresado anteriormente, se presentan las siguientes preguntas especificas

orientadoras:

1. ¢ En qué medida y de qué manera Uruguay contribuye a la accion global en materia

migratoria considerando los marcos regulatorios internacionales y regionales?

2. ¢Cudl ha sido el efecto concreto de la legislacion y las politicas destinadas a

proteger a los migrantes y sus derechos en Uruguay durante el periodo 1990-2001?

3. ¢ Se evidencia la continuidad de las politicas de proteccidon de migrantes como una
politica de Estado o han variado significativamente segun los distintos gobiernos en el mismo

periodo de tiempo?

En este sentido, la hipotesis central de esta investigaciéon sugiere que Uruguay ha
consolidado una posicion prominente en la proteccion de los derechos de las personas
migrantes a nivel regional e internacional. Esta posicion se fundamenta en que la politica
migratoria se ha consolidado como parte de su politica exterior, en base a la normativa y los
instrumentos regulatorios implementados por el pais, asi como en su participacién activa en
instancias internacionales y regionales. En efecto, es especialmente a partir de la llegada al
poder del Frente Amplio, que se ha fortalecido esta postura, evidenciando un compromiso

destacado con los estandares de proteccién migratoria.

El objetivo general de la investigacion es contribuir al estudio de las migraciones desde la
perspectiva de las Relaciones Internacionales mediante una evaluacién exhaustiva de las
politicas y regulaciones migratorias de Uruguay. Esto implica considerar los estandares y
marcos regulatorios internacionales y regionales en dicha materia, asi como el rol
desempefado por Uruguay a nivel nacional en la promocion de soluciones y medidas

destinadas a abordar los desafios de la migracion.

Ademas, se pretende identificar los desafios politicos y sociales que el pais enfrenta en esta
materia y su conexién con las tendencias globales y regionales en migracion. En este sentido,
el analisis se enfoca especificamente en el periodo 1990-2001 para evaluar la efectividad de

las politicas y regulaciones uruguayas en la proteccion de los migrantes. Esta delimitacion
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temporal se justifica debido a la relevancia de este lapso en el desarrollo de las politicas
migratorias y su influencia en el panorama migratorio del pais, permitiendo asi un estudio

detallado de su impacto en dicha época.

Para alcanzar el objetivo general, se esbozan los siguientes objetivos especificos:

1. Describir la contribucion de Uruguay a la accion global en materia migratoria,
considerando los marcos regulatorios internacionales para explicar de esta manera su

posicién y su participacién en el escenario global de politica migratorias.

2. Exponer la participacion regional de Uruguay en el marco del Mercosur en la
confeccién de legislacién y politicas dirigidas a proteger a los migrantes y sus derechos
durante el periodo 1990-2001, con el fin de identificar los efectos especificos de estas

medidas.

3. Evaluar la continuidad o variaciéon de las politicas de proteccidon de migrantes como
politica de Estado, examinando si han experimentado cambios significativos bajo
distintos gobiernos durante el periodo 1990-2021, para comprender su evolucion y
estabilidad en el tiempo.

Este trabajo de investigacion es relevante y oportuno debido a la creciente importancia de la
problematica de los migrantes a nivel global, asi como el papel fundamental que desempefian
los Estados y organismos internacionales en la proteccién y regulacion de los derechos

humanos de las personas migrantes.

Ademas, en el contexto actual, donde los desplazamientos forzados y las migraciones
internacionales son temas recurrentes en la agenda internacional, es fundamental analizar

cémo los paises y regiones abordan estos desafios.

Esta investigacion se presenta como innovadora en el marco de la carrera de Relaciones
Internacionales de Facultad de Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales ya que busca
proporcionar una evaluacion actual y exhaustiva de las politicas y acciones de Uruguay en
relacion con los migrantes, asi como también ofrecer un panorama completo de su
participacion en organismos internacionales y regionales. Ademas, identificara los desafios

politicos y sociales que enfrenta Uruguay en este ambito.



Marco tedrico-conceptual

Para esta investigacién se toma como teoria principal de las Relaciones Internacionales al
Institucionalismo Neoliberal (INL), que sirve de instrumento para entender las interacciones

de los diferentes actores analizados en la politica migratoria.

Segun este enfoque, los Estados son las unidades centrales del sistema internacional
anarquico y acttan con el objetivo de satisfacer sus intereses, es decir, son actores racionales.
Sin embargo, no son los Unicos actores, reconociendo la existencia de actores no estatales,

entre ellos, las organizaciones internacionales.

Uno de los aportes centrales del INL, relacionado al presente trabajo de investigacion, es la
cuestion de las instituciones y la importancia que denotan dentro del sistema internacional.
Segun Keohane, las instituciones son "conjuntos de reglas (formales e informales)
persistentes y conectadas, que prescriben papeles de conducta, restringen la actividad y

configuran las expectativas” (1993).

En este sentido, se detallaran conceptos transversales para esta tesina de investigacion, los
cuales seran desarrollados a partir de la teoria del INL.

En primera instancia, las instituciones internacionales son importantes para el accionar de
los Estados, porque los influye a actuar de determinada manera y regir su comportamiento en
base a ciertas reglas, normas, procedimientos y/o principios. Dichas instituciones pueden
adquirir, seguan el autor, una de tres formas. La primera de ellas es la de organizaciones
internacionales formales o no gubernamentales internacionales, que "son capaces de
controlar la actividad y de reaccionar a ella y estan deliberadamente establecidas y disefiadas
por los Estados. Son organizaciones burocraticas, con reglas explicitas y asignaciones
especificas de reglas a individuos y grupos. Existen cientos de organizaciones
intergubernamentales, tanto dentro como fuera del sistema de las Naciones Unidas. También
son bastante numerosas las organizaciones no gubernamentales internacionales" (Keohane,
1993). La segunda son los regimenes internacionales, definidos como "instituciones con
reglas explicitas, en las cuales han coincidido los gobiernos, que son pertinentes en conjuntos
especificos de temas de las relaciones internacionales" (Keohane, 1993). Finalmente, en
tercer lugar, las convenciones "son instituciones informales, con reglas y entendimientos
implicitos, que configuran las expectativas de los agentes. Le permiten a los agentes

entenderse y, sin reglas explicitas, coordinar su comportamiento” (Keohane, 1993).



Dentro de esta clasificacion, podemos incluir en el primer grupo a Naciones Unidas y sus
organismos especializados vinculados a la cuestibn migratoria, ya que cuentan con reglas y
asignaciones explicitas para cada Estado miembro de Naciones Unidas en su misién de
gestionar politicas efectivas en materia de las personas migrantes y sus respectivos derechos.
En este sentido, y siguiendo con la postura del INL, las instituciones internacionales ayudan
a abordar de manera mas ordenada y precisa desafios de la agenda global, como los flujos
migratorios. En el segundo grupo se puede incluir al Mercosur, un organismo de integracion
regional conformado de manera voluntaria por Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay en la
década de los 90 que se ha caracterizado por el abordaje de temas econémico-comerciales
en primera instancia, habiendo luego incorporado humerosos temas con su ampliacion social
a inicios del siglo XXI, como, por ejemplo, las migraciones. En Ultima instancia, los estdndares
migratorios internacionales pueden ser encauzados dentro de la tercera categorizacion, ya
gque la mayoria son instrumentos voluntarios y no vinculantes para los Estados, basandose
principalmente en una coordinacion de acciones mediante entendimientos, y no mediante

normativa juridicamente vinculante.

El accionar de la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) es fundamental
en materia migratoria y se encuentra presente en numerosos paises, entre ellos Uruguay,
desplegando una labor destacable. Ademas de su accionar, la OIM vela porque los gobiernos
incorporen la legislacién internacional migratoria que se ha ido desarrollando especialmente
las Gltimas décadas. A lo largo de todo el trabajo, se utilizan muchos conceptos y nociones
elaborados por la Organizacion en sus glosarios, los cuales son actualizados regularmente,
ya que el fenébmeno migratorio es per sé un proceso en constante evolucion. El accionar de

esta Organizacion se vera reflejado a lo largo de los tres capitulos.

En este sentido, uno de los términos vertebrales de este trabajo es el de migracion. En el
Derecho internacional de la migracion, entendido como el conjunto de normas y principios
aplicables a la migracion y a las personas involucradas en la misma, se evidencia que no
existe una definicion univoca que sea aceptada universalmente. Esto puede deberse en parte
a que tradicionalmente la migracion ha sido tomada desde una perspectiva nacional,
observandose en este sentido cémo la utilizacion de términos especificos en la cuestion
migratoria puede variar de un pais a otro. Sin embargo, tomando como referencia a la OIM
(2019) que ha realizado una exhaustiva labor en la definicion de la terminologia vinculada a
las migraciones en un Glosario debido a este vacio conceptual, la migracion es definida como
el “movimiento de personas fuera de su lugar de residencia habitual, ya sea a través de una
frontera internacional o dentro de un pais”. (p.124). Este concepto es considerablemente

amplio y se pueden establecer categorizaciones o subtipos al interior del mismo, cada una de
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ellas con un objetivo o fin determinado, por ejemplo: migracion asistida; migracion de retorno;
migracion irregular; migracion interna; migracion internacional; migracion laboral; migracion
por motivos climaticos; migracion por motivos econdmicos; migracion por motivos familiares;

migracion segura, ordenada y regular, entre otras.

Otras nociones vinculadas a la anterior son, en primer lugar, la inmigracion, que desde la
perspectiva del pais de llegada implica el acto de trasladarse a un pais distinto del pais de
nacionalidad o de residencia habitual, de manera que el pais de destino se convierte
efectivamente en su nuevo pais de residencia habitual. Por otra parte, la emigracién, desde
el punto de vista del pais de salida, refiere al movimiento que realiza una persona desde el
pais de nacionalidad o de residencia habitual hacia otro pais, de modo que el pais de destino
se convierte efectivamente en su nuevo pais de residencia habitual. (Organizacion

Internacional para las Migraciones, 2019).

El término ‘migrante’ es una nocion clave en esta tesina de investigacion, que suele
confundirse con los de ‘refugiado’ y ‘asilo’, generando un profundo debate en el Derecho
Internacional y pudiendo tener graves consecuencias en la vida y la seguridad de los
migrantes, ya que al malinterpretar los términos se puede perjudicar el apoyo hacia ellos, en
un contexto en el que mas que nunca necesitan proteccion. A pesar de que no exista en el
plano internacional una definicion universalmente aceptada de “migrante”, la OIM elabord una
concepcion para sus propios fines, la cual no presupone ni establece la existencia de una
nueva categoria juridica. En este sentido, entiende por migrante a toda persona que se
traslada fuera de su lugar de residencia habitual, ya sea dentro de un pais o a través de una
frontera internacional, de manera temporal o permanente, y por diversas razones. Este
término comprende una serie de categorias juridicas bien definidas de personas, como los
trabajadores migrantes; las personas cuya forma particular de traslado esta juridicamente
definida, como los migrantes objetos de trafico; asi como las personas cuya condicién o medio
de traslado no estan expresamente definidos en el derecho internacional, como los
estudiantes internacionales (Organizacion Internacional para las Migraciones, 2019). Segln
Edwards (2016), “los migrantes eligen trasladarse no a causa de una amenaza directa de
persecucion o muerte, sino principalmente para mejorar sus vidas al encontrar trabajo o por
educacion, reunificacion familiar, o por otras razones. A diferencia de los refugiados, quienes
no pueden volver a su pais de forma segura, los migrantes contintan recibiendo la proteccion
de su gobierno”. Al igual que con la migracion, existen numerosas categorias de las personas
migrantes, que abandonan su pais por diversas razones, las cuales han ido modificAndose y
acrecentandose con el tiempo debido a diversos factores nuevos que impulsan la movilidad

humana.



A diferencia del migrante, el concepto de refugiado si posee una definicién juridica
universalmente aceptada, plasmada en el articulo 1 de la Convencion sobre el Estatuto de los
Refugiados del afio 1951, y que refiere a toda persona que “debido a fundados temores de
ser perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo
social u opiniones politicas, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a
causa de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccién de tal pais; o que, careciendo
de nacionalidad y hallAndose, a consecuencia de tales acontecimientos, fuera del pais donde
antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera

regresar a él” (Asamblea General de Naciones Unidas, 1951).

Por otra parte, el asilo es “entendido como el derecho a gozar de la proteccion territorial en un
Estado distinto del Estado de la nacionalidad del individuo o del de su residencia” (Arenas
Hidalgo, 2017: 178). Siguiendo a la OIM (2019), el solicitante de asilo es la persona que busca
proteccién internacional y cuya solicitud ain no ha sido objeto de una decision firme por el
pais donde ha sido presentada. En paises con procedimientos individualizados o todos los
solicitantes de asilo son reconocidos como refugiados, pero todos los refugiados en estos
paises son inicialmente solicitantes de asilo. Esta distincién sera retomada en el Capitulo I.

El pilar fundamental sobre el cual se construye la proteccién internacional y regional de los
migrantes es la cooperacion y la solidaridad entre las partes involucradas, otra caracteristica
esencial de la teoria elegida, ya que del trabajo conjunto de los actores intervinientes es la
manera adecuada para obtener soluciones eficaces y duraderas que promuevan la proteccion
a las personas migrantes. La cooperacion "se produce cuando los actores adaptan sus
conductas a las preferencias presentes o anticipadas de otros, por medio de un proceso de

coordinacion de politicas" (Keohane, 1984).

Para el enfoque seleccionado, las organizaciones internacionales favorecen la cooperaciéon
internacional y proveen informacién simétrica. Como se observara en el primer capitulo, en el
marco de ONU el Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular evidencia la
cooperacion internacional, ya que los Estados se comprometen con la proteccién de los
migrantes con el fin de “facilitar la migracién segura, ordenada y regular, reduciendo la
incidencia de la migracion irregular y sus efectos negativos mediante la cooperacion
internacional y una combinacion de medidas expuestas en este Pacto” (Asamblea General de
Naciones Unidas, 2019).
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En el marco del Mercosur, analizado en el Capitulo Il, también puede observarse una
progresion hacia la cooperacion internacional en materia migratoria a raiz del aumento de los
flujos migratorios regionales, especialmente a partir de la creacion del bloque. Si bien sus
inicios, en la década de los 90, se caracterizaron por una preeminencia de cuestiones
econémico-comerciales, en los primeros afios del siglo XXI se produce un viraje y una mayor
atencion a teméticas sociales, entre las cuales se incluye la cuestion migratoria. Dos de los
avances mas importantes en el marco de este proceso de integracion regional se han llevado
a cabo a través de dos procesos: en primer lugar, el Foro Especializado Migratorio (FEM), una
iniciativa conjunta entre los Estados miembros que fomenta una mayor participacion y un
papel mas activo de los gobiernos en dicha temética, y funciona como ambito primario de la
movilidad humana dentro del bloque regional. Este foro se desempefa en el ambito de la
Reunion de Ministros de Interior y Seguridad del MERCOSUR y Estados Asociados, y tiene
entre sus funciones principales el estudio del impacto de las migraciones en la regién y fuera
de ella, y el analisis y desarrollo de proyectos de normas y acuerdos en materia migratoria
que regiran para los paises del bloque (Ministerio del Interior de la Republica Argentina, s.f.).
Por otra parte, se destaca el Acuerdo de Residencia como otro instrumento importante para
el avance migratorio del bloque, el cual se basa en la autorizacion otorgada a los ciudadanos
extranjeros oriundos de los Estados Parte y Estados Asociados del MERCOSUR que tengan

animo de residir temporalmente en alguno de los paises signatarios.

En el presente trabajo, especificamente en el tercer capitulo, ser4 analizada la labor de
Uruguay en materia migratoria, asi como también la efectividad de la aplicacion de los
estandares internacionales (en el marco de Naciones Unidas) y regionales (en el ambito del
Mercosur) sobre dicha tematica, la cual ha evolucionado enormemente, sobre todo a
principios del siglo XXI con la llegada del Frente Amplio a la presidencia, mostrando grandes
avances en el desarrollo de una politica migratoria estatal. La politica migratoria de un
Estado estd conformada, segun la Corte Interamericana de Derechos Humanos (2003), por
“todo acto, medida u omisién institucional (leyes, decretos, resoluciones, directrices, actos
administrativos, etc.) que versa sobre la entrada, salida o permanencia de poblacién nacional
o extranjera dentro de su territorio (p. 122). En este sentido, la CIDH sefiala que cada Estado
tiene la facultad de fijar su propia politica migratoria, asi como también de establecer los
criterios sobre admision y residencia de las personas migrantes. Sin embargo, dicha politica,
asi como la facultad soberana de fijarla, deben respetar todos los instrumentos internacionales

de derechos humanos reconocidos por cada Estado.
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Ademas de la importancia de las leyes, directrices y las instituciones encargadas de coordinar
e implementar la politica migratoria, hay otros factores importantes que deben ser
considerados en torno a las personas migrantes que llegan al pais receptor.

En primera instancia, la integracion de los migrantes en la sociedad receptora es un hecho
clave y por la cual se debe abogar, siendo responsabilidad no sélo del gobierno receptor, sino
también de las instituciones y las comunidades. La misma es definida segun la Organizacion
Internacional para las Migraciones (2019) como un proceso por el cual los inmigrantes, tanto
individualmente como en grupo, son aceptados en una sociedad, variando los requisitos para
su aceptacion de un pais a otro. Por otra parte, la asimilacion por parte de los migrantes es
otro hecho fundamental, que consiste en la adopcion por un grupo étnico o social
(normalmente minoritario) de las practicas culturales de otro grupo (por lo general mayoritario).
Es decir, supone la interiorizacion del idioma, las tradiciones, los valores, las costumbres y el
comportamiento de la sociedad receptora, que, generalmente, lleva a que la parte asimilada
sea socialmente menos distinguible de otros miembros de la comunidad destino (Organizacién

Internacional para las Migraciones, 2019).

Por ultimo, vale mencionar que en vistas de confeccionar una evaluacion certera de los hechos
se recurre al concepto de voluntad politica. El mismo servira para explicar y medir la forma
en que Uruguay ha hecho de la cuestidon referentes a los migrantes un asunto propio e
inherente de su politica exterior. En este sentido, se ha acompafiado més alla del gobierno de
turno a generar consensos entre los lideres politicos y los tomadores de decisiones a nivel

nacional para un acompafamiento de este tipo de politicas en los organismos internacionales.

Para comprender de mejor manera el concepto se recurre a los trabajos de Post et al. (2010)
quienes entienden que tal dimensién es fundamental para brindar una visién detallada en los
procesos de toma de decisiones y cémo ciertos lideres tienen inclinaciones a seguir o no
determinadas politicas. Los autores definen a la voluntad politica como “el nivel de apoyo
comprometido entre los principales tomadores de decisiones hacia una solucion especifica
para un problema patrticular (...) se refiere a cuanto estan realmente comprometidos y apoyan
los lideres en esa solucion especifica para resolver un problema.” (Post et al. 2010). A partir
de aqui se abre el debate sobre las dimensiones al interior de la voluntad politica. En este

sentido se retoman las que plantean los mencionados autores:

1. Un grupo adecuado de tomadores de decisiones: Esto implica identificar qué

tomadores de decisiones se encuentra capaces de bloquear iniciativas o no apoyarlas,
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asi como los actores que deben brindar su consentimiento positivo para un resultado

exitoso.

2. Comprensién compartida de un problema especifico en la agenda internacional: En
relacion al punto anterior, una vez que los tomadores de decisiones estan de acuerdo
en que un problema o condicién en particular ha alcanzado un estatus problematico, y
concuerdan en la naturaleza del problema se avanza hacia la formulacion de la accién
gubernamental concreta. Crear un apoyo suficiente para una solucién de politica
particular suele ser bastante dificil si no hay este entendimiento comun; las intenciones
de los tomadores de decisiones de abordar un problema no pueden generar una

voluntad politica agregada si se dirigen a problemas diferentes.

3. Compromiso de respaldar: La voluntad politica puede presentarse como fragmentada
en el apoyo de soluciones concretas. En este sentido, la capacidad de continuar o no
en la aplicacién de estrategias concretas determinan los niveles de efectividad y por

ende, de la voluntad de los lideres politicos.

4. Una solucién de politica comunmente percibida como potencialmente efectiva: En este
sentido, se parte de la consideracién de elemento de naturaleza estructural pero
también de niveles individuales. A saber, se necesita de un sistema democratico lo
suficientemente estable para generar consensos politicos y a la vez una efectividad
gue resulte de una aplicacion que cuente con la aprobacion de la opinién publica de

los habitantes del pais.

Marco metodoldgico

El tipo de disefio apropiado para el presente trabajo dentro de la Licenciatura de Relaciones
Internacionales corresponde a un modelo descriptivo analitico, debido a que se aborda una
tematica que, si bien es ampliamente estudiada, se desea profundizar de manera mas
especifica, considerando el caso elegido, Uruguay, en un periodo determinado (1990-2021),
para analizarlo tanto singularmente y en relacion a los estdndares regionales (Mercosur) e

internacionales (Naciones Unidas) en materia migratoria.

Por lo expresado anteriormente, el recorte temporal establecido abarca desde 1990, afio
donde se adopto la Convencién Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de Todos

los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares mediante la Resolucion 45/158 de la
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Asamblea General, uno de los primeros instrumentos sobre la temética migratoria a nivel
internacional, hasta el afio 2021, en el marco de la pandemia de COVID-19. A través de este
periodo de tiempo, es posible identificar un mayor avance en materia migratoria en todos los
niveles, tanto a nivel nacional, regional y mundial, junto con el avance de la globalizacién y el
aumento de la movilidad humana, asi como también con el cambio de paradigma de una
concepciéon de las migraciones entendidas como una cuestion de seguridad nacional a un
enfoque mas integral y universalista, que prioriza los derechos de las personas migrantes y
gque excede las fronteras nacionales en busqueda de una cooperacion coordinada con otros
actores. En este sentido, en estas décadas se evidencian las mayores acciones en esta
temdtica, con la aprobacién de extensa normativa migratoria, asi como también con la
creacion de instituciones que velan por los intereses y los derechos de los migrantes. Estos
aspectos centrales llevan a considerar que este recorte temporal es el mejor espacio para

realizar esta investigacion.

La técnica empleada de recoleccion de datos para el desarrollo de esta tesina sera la
observacion de datos, declaraciones, convenciones, leyes y documentos. Se analizaran tanto

fuentes primarias como secundarias.

Las fuentes primarias utilizadas para el desarrollo de esta tesina son, principalmente,
documentos, normativas y publicaciones oficiales del gobierno de Uruguay y del Mercosur.
Ademas, informes oficiales tanto de Naciones Unidas como asi también de las organizaciones
internacionales especializadas en su seno, como la Organizacion Internacional para las
Migraciones (OIM), el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR),
la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), el Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos (ACNUDH). Asimismo, son de vital importancia numerosos
Acuerdos, Convenciones y Tratados internacionales en materia migratoria; de la misma

manera que informes y estadisticas brindadas por las entidades mencionadas.

Por otra parte, las fuentes secundarias que respaldan el trabajo provienen de articulos de
revistas, periédicos y libros de especialistas de investigacién sobre migraciones; noticias de
periddicos internacionales y nacionales; publicaciones periodisticas sobre el tema abordado;
publicaciones y documentos de organizaciones no gubernamentales; y libros y publicaciones
académicas y de investigacion en dicho campo. Ademas, la utilizacion de entrevistas ha sido

una técnica fructifera que aport6 informacion relevante a esta investigacion.

Para poder analizar la informacion obtenida de dichas fuentes, la técnica de recoleccion de

informacion utilizada es la del fichaje de documentos, y el analisis de informacién es
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cualitativo. Tanto las fuentes primarias como secundarias se encuentran disponibles en idioma

espafol e inglés.

Esta tesina de investigacion esta estructurada en tres capitulos, y cada uno de ellos es
coincidente con el desarrollo de los objetivos especificos presentados. En Capitulo | se
realizard un recorrido descriptivo en torno a la labor de Naciones Unidas en torno a la cuestion
migratoria, asi como al accionar de los organismos especializados en su Orbita ligados a esta

temadtica, y cuales son los estandares internacionales existentes.

El Capitulo Il atendera el escenario migratorio regional, especificamente en el ambito del
Mercosur, buscando explicar los avances en la temética al interior de este proceso de
integracién, considerando el Foro Especializado Migratorio y el Acuerdo de Residencia como

los logros mas importantes, y teniendo en cuenta el contexto en el cual han surgido.

En el Capitulo Ill se tomara el caso de Uruguay, describiendo sus antecedentes migratorios
para luego desarrollar su politica migratoria, analizando asimismo su compromiso con los
estandares internacionales y regionales sobre migraciones y de qué manera los aplica al
interior del pais. Por otra parte, se profundizara sobre la integracion social de las personas
migrantes en el Estado uruguayo, su asimilacion en la sociedad receptora y los desafios

institucionales, politicos y sociales que aun persisten en esta teméatica.

En dltima instancia, se expondran las conclusiones del andlisis realizado en el trabajo de

investigacion, de la mano de algunas consideraciones finales.
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CAPITULO |

A. Nociones generales y normativa internacional migratoria en el marco de Naciones

Unidas
1. Migraciones internacionales como tema de agenda en el siglo XXl

Las migraciones internacionales se han convertido en un tema de agenda en los albores del
siglo XXI presentando rasgos significativamente diferentes a los de décadas previas, por lo
que podria hablarse, como menciona Arango (2017), de una nueva era en la historia de la
movilidad humana. El proceso de globalizacion y la consecuente apertura de los mercados
han sido dos hechos relevantes que han impactado en la movilidad humana.

La movilidad internacional de personas ha aumentado en los ultimos tiempos, volviéndose
cada vez mas heterogénea en diversas cuestiones: no simplemente en términos de origenes
nacionales, sino también en el creciente nUmero de paises implicados en las migraciones
internacionales y en la multiplicacion de rutas migratorias. Teniendo en cuenta este Ultimo
punto, una distincion fundamental es que las areas de origen de la emigracion internacional
ya no se centran en Europa, sino en Asia, América Latina y Africa. Por ende, la migracion es
uno de los rasgos distintivos del mundo globalizado, que vincula a las sociedades dentro de
distintas regiones y hace que los paises puedan ser a la vez paises de origen, transito y

destino.

Asimismo, el motivo de desplazamiento es sumamente diverso: algunas personas se
trasladan en busqueda de trabajo o de nuevas oportunidades econémicas y/o educativas;
para reunirse con sus familiares; huyendo de conflictos, persecuciones, terrorismo, o abusos
y violaciones de los derechos humanos. ElI cambio climatico y los desastres ambientales se
han convertido en los ultimos tiempos un factor de desplazamiento importante. Por lo tanto,
“la adicion de un elevadisimo numero de paises, de origen, destino y transito, al mapa mundial
de las migraciones internacionales se completa con una fuerte tendencia a la diversificaciéon

de rutas y conexiones origen-destino” (Arango, 2017).

En este sentido, la tematica migratoria se esta convirtiendo en una cuestion que exige una
perspectiva global y respuestas coordinadas. Los Estados no sélo debaten las cuestiones
migratorias a nivel bilateral, sino también a nivel regional y, recientemente, en esferas de

caracter mundial.
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2. Terminologia y definiciones

A nivel conceptual, son comunes las variaciones en el uso de determinados términos en el
campo migratorio, a raiz de una falta de desarrollo de terminologia universalmente aceptada
por parte del Derecho Internacional. En este sentido, y tomando como punto de partida el
Glosario de la OIM (2019), la migracion internacional es definida como el movimiento de
personas fuera de su lugar de residencia habitual y a través de una frontera internacional

hacia un pais del cual no son nacionales.

En la misma linea, y a pesar de que no exista en el derecho internacional una definicion
juridicamente convenida del término, la Organizacion Internacional para las Migraciones de
Naciones Unidas (OIM) considera migrante a toda persona que se traslada fuera de su lugar
de residencia habitual, ya sea dentro de un pais o a través de una frontera internacional, de
manera temporal o permanente, y por diversas razones (Organizacién Internacional para las
Migraciones, s.f.). Esta definicion, elaborada por la propia organizacion, no presupone ni
establece la existencia de una nueva categoria juridica, sino que ha sido elaborada para sus
propios fines.

En este sentido, el migrante internacional refiere a “cualquier persona que se encuentre fuera
de un Estado del que sea ciudadano o nacional o, en el caso de los apatridas, de su pais de
nacimiento o residencia habitual” (United Nations Human Rights, 2018).

Sin embargo, la definicién de “migrante” ha generado diversos debates y disidencias acerca
de si la misma aglutina o no en su interior el concepto de “refugiados”. Siguiendo a Jgrgen
Carling, investigador especializado en migraciones internacionales, existen dos enfoques a la
hora de analizar el término: en primer lugar, un enfoque “inclusivista”, el cual es aplicado por
la OIM y por otros organismos especializados en la tematica migratoria, y considera al vocablo
“migrante” como un término genérico que considera todas las formas de movimiento, entre
ellas, a las personas consideradas refugiados. En segunda instancia, el enfoque “residualista”
excluye del término “migrante” a aquellas personas que salen de su pais por motivos de

persecucion o de huida de guerras (Carling, s.f.).

En referencia a lo expresado anteriormente, no deben confundirse los términos “refugiado” de
“‘migrante”. En materia de refugiados, el organismo central es el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR). La Convencién sobre el Estatuto de los
Refugiados de 1951 y su Protocolo de 1967 son los instrumentos legales principales, ya que

definen el término ‘refugiado’ y establecen sus derechos, asi como las obligaciones de los
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Estados para su proteccion. El accionar de ACNUR es fundamental en materia de refugiados,
encontrandose presente con su labor en muchos paises. Ademas, vela porque los gobiernos
incorporen la legislacion internacional del Estatuto de los Refugiados, establecida en la
Convencion de Ginebra de 1951, uno de los principales instrumentos internacionales
encargado de regular la proteccion de los refugiados, que surgié en un intento por parte de
Naciones Unidas y sus Estados miembros de regular la proteccién que se brindaba a personas
victimas de persecucion en un marco de solidaridad internacional. En su primer articulo, define
lo que debe entenderse por refugiado, considerandolo a toda persona que “debido a fundados
temores de ser perseguida por motivos de raza, religién, nacionalidad, pertenencia a
determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad
Yy no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccion de tal pais; o
que, careciendo de nacionalidad y hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos, fuera
del pais donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos temores,

no quiera regresar a él”’. (Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados, 1951).

Otro término al cual se debe hacer referencia para una correcta diferenciacion es el de asilo,
entendido como “el derecho a gozar de la proteccion territorial en un Estado distinto del Estado

de la nacionalidad del individuo o del de su residencia” (Arenas Hidalgo, 2017: 178).

3. Instrumentos de regulacién de las migraciones internacionales por parte de Naciones

Unidas

Desde sus inicios, Naciones Unidas ha desplegado una ardua labor en materia de promocion
y defensa de los Derechos Humanos, teniendo en cuenta los principales instrumentos del
organismo en esta tematica, tales como la Declaracion Universal de Derechos Humanos, el
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Paoliticos, la Convencién Internacional sobre la Eliminacién de Todas las
Formas de Discriminacion Racial, la Convencién sobre la Eliminacion de Todas las Formas
de Discriminacién contra la Mujer y la Convencion sobre los Derechos del Nifio. En virtud de
estos instrumentos internacionales basicos de derechos humanos, los Estados estan
obligados a proteger los derechos humanos de todas las personas que se encuentran bajo su
jurisdiccién o control efectivo, cualquiera sea su nacionalidad o condicion juridica, a saber, las

personas migrantes.

Uno de los primeros instrumentos sobre la tematica en boga ha sido la Convencion
Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores

Migratorios y de sus Familiares, adoptada el 18 de diciembre de 1990 por la Resolucion
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45/158 de la Asamblea General y cuya entrada en vigor se dio en el afio 2003 (Asamblea
General de Naciones Unidas, 1990). Dicha Convencion contempla la situacion de
vulnerabilidad que suelen atravesar los trabajadores migratorios y sus familiares, a causa de
la ausencia de su Estado de origen y a las dificultades que pueden encontrar derivadas de su
presencia en el Estado de empleo, motivo por el cual se considera que requieren una
proteccion internacional adecuada, ya que muchas veces suelen tener condiciones de trabajo
menos favorables que otros trabajadores. En este sentido, se establece un marco juridico
minimo sobre las condiciones laborales de los trabajadores migrantes, buscando ademas la
erradicacion de los movimientos migratorios clandestinos y atendiendo a aquellos

empleadores de migrantes en situacion irregular (United Nations Human Rights).

Por tanto, los Estados signatarios “se comprometen, de conformidad con los instrumentos
internacionales relativos a los derechos humanos, a respetar y garantizar a todos los
trabajadores migratorios y a sus familiares dentro de su territorio 0 sujetos a su jurisdicciéon
los derechos previstos en la presente Convencion (...) asi como a establecer normas que
puedan contribuir a la armonizacion de las actitudes de los Estados mediante la aceptacion
de principios bésicos relativos al trato de los trabajadores migratorios y sus familiares” (United

Nations Human Rights).

Lo significativo de este instrumento es que, hasta 2019, los paises que lo han ratificado fueron
principalmente paises de origen de los migrantes, ya que para ellos la Convencion es un
instrumento importante para proteger a sus ciudadanos en el exterior (Defensoria del Pueblo
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2017). Sin embargo, ningin Estado receptor de migrantes
y beneficiarios de la mano de obra migrante (como por ejemplo, paises de Europa occidental,
Australia, Estados Unidos, entre otros) ha ratificado el Convenio®. La visién de los principales
paises destinatarios de los flujos migratorios es reflejada en la postura adoptada con respecto

a este tratado y con respecto a la recepcién de inmigrantes.

1 Esta Convencién, adoptada el 18 de diciembre de 1990, tiene como base los textos 97 y 143 sobre
los trabajadores migrantes de la Organizacion Internacional del Trabajo. El tratado entré en vigor el 1
de julio de 2003, luego de ser ratificado por al menos 20 Estados segun lo dispuesto en el articulo 87
del convenio (Guatemala fue el pais 20 en ratificarlo, el 13 de marzo de 2003). En diciembre de 2019,
el texto habia sido ratificado por 54 paises: Albania, Argelia, Argentina, Azerbaiyan, Bangladesh,
Belice, Bolivia, Bosnia y Herzegovina, Burkina Faso, Cabo Verde, Chile, Colombia Ecuador, Egipto, El
Salvador, Filipinas, Fiji, Ghana, Guatemala, Guinea, Guyana, Honduras, Indonesia, Jamaica,
Kirguistan, Lesoto, Libia, Mali, Marruecos, Mauritania, México, Mozambique, Nicaragua, Niger, Nigeria,
Paraguay, Per(, Ruanda, Senegal, Serbia, Seychelles, Sri Lanka, San Vicente y las Granadinas, Siria,
Tayikistan, Timor Oriental, Turquia, Uganda, Uruguay y Venezuela.
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Por otra parte, a finales del afio 2000 en Palermo, Italia, se firmo en el marco de la Oficina de
las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito la Convencién de las Naciones Unidas
contra la Delincuencia Organizada Transnacional. Dicho instrumento cuenta, asimismo,

con tres Protocolos adicionales, a saber:

- Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas, especialmente
mujeres y nifios, que complementa la Convencidon de las Naciones contra la
Delincuencia Organizada Transnacional.

- Protocolo contra el trafico ilicito de migrantes por tierra, mar y aire, que complementa
la Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional.

- Protocolo contra la fabricacién y el tréfico ilicitos de armas de fuego, sus piezas y
componentes y municiones, que complementa la Convencion de las Naciones

Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional.

Teniendo en cuenta el segundo Protocolo, contra el tréfico ilicito de migrantes por tierra, mar
y aire, se destaca la necesidad no sdlo de fortalecer la cooperacion internacional en materia
migratoria, sino también de brindarles a los migrantes un trato humano y una plena proteccion
de sus derechos. Por ende, el objetivo central del mismo es “prevenir y combatir el trafico
ilicito de migrantes, asi como promover la cooperacion entre los Estados Parte con ese fin,
protegiendo al mismo tiempo los derechos de los migrantes objeto de dicho trafico.” (Oficina

de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, 2000: p.56).

Al analizar el contexto en el cual se suscribié dicha Convencién y el Protocolo mencionado,
es necesario resaltar el considerable aumento de las actividades de grupos delictivos
organizados vinculados al trafico ilicito de migrantes, vinculado a la globalizacion y sus efectos
a fines de la década de los 90 y principios de los 2000. Asimismo, el aumento movilidad
humana es otro factor explicativo, y en tercer lugar, el hecho de que hasta ese momento no
existia una herramienta universal que abordase todos los aspectos del trafico ilicito de

migrantes.

Otro instrumento transversal de Naciones Unidas lo constituye la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible. Luego de varios afios de trabajo conjunto y coordinado entre
Naciones Unidas, los Estados miembros y otros actores (ONG’s, empresas privadas,
sociedad civil) se llevo a cabo la Cumbre de Desarrollo Sostenible en la ciudad de Nueva York
en septiembre del 2015, adoptandose la Declaracién sobre el Desarrollo Sostenible

denominada "La transformacion de nuestro mundo: la Agenda para el Desarrollo Sostenible
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2030” - Agenda 2030. La misma entro en vigor oficialmente el 1lero de enero del afio 2016,
partiendo de la premisa basica de “no dejar a nadie atras” (OIM, Oficina Regional para
Centroamérica, Norteamérica y El Caribe). Esta Agenda establece un total de 17 objetivos
(Ilamados Objetivos de Desarrollo Sostenible - ODS), que agrupan 169 metas de aplicaciéon
universal en los préximos 15 afios. Aunque los ODS no son juridicamente obligatorios para
los Estados miembros, se espera que los mismos los adopten como propios y establezcan

marcos nacionales que permitan el logro de cada uno de ellos.

Los ODS son considerados un avance importante, ya que anteriormente, en los ocho
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) establecidos en el afio 2000, no habia sido incluida
ni mencionada la cuestion migratoria. En este sentido, es necesario entender el contexto del
surgimiento de los ODS vy el por qué, la inclusién de las migraciones y la movilidad humana
en los mismos ha sido acogida con beneplacito, ya que para el afio 2015-2016 la comunidad
internacional atraveso6 desafios complejos en materia migratoria, en muchos casos con una
actitud hostil por parte de ciertos paises europeos. Por ende, la Agenda 2030 es vista como
una oportunidad real para oficiar las migraciones adecuadamente, fortaleciendo su vinculo
con una vision de desarrollo sostenible y visibilizando el rol positivo que desempefian los

migrantes en este proceso. Siguiendo el lema, “no se deben dejar atras a los migrantes”.

En linea con lo expresado anteriormente, el director general de la OIM William Lacy Swing,
destac6 que dicha organizacion trabajara de manera coordinada y conjunta con Naciones
Unidas para el logro de los objetivos, colaborando con el desarrollo las capacidades de los
gobiernos para crear politicas migratorias que conduzcan al logro de los ODS y estrategias
exitosas para su implementacion (OIM, Oficina Regional para Centroamérica, Norteamérica y
El Caribe).

ODS con menciones explicitas acerca de la cuestién migratoria (OIM, Oficina Regional para

Centroamérica, Norteamérica y El Caribe):

e Objetivo 4: Garantizar una educacion inclusiva, equitativa y de calidad y promover
oportunidades de aprendizaje durante toda la vida y para todos.

-  Meta 4.b. Para 2020, aumentar sustancialmente a nivel mundial el nUmero de
becas disponibles para los paises en desarrollo, en particular los paises menos
adelantados, los pequefios Estados insulares en desarrollo y los paises de Africa,
para que sus estudiantes puedan matricularse en programas de estudios

superiores, incluidos programas de formacion profesional y programas técnicos,
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cientificos, de ingenieria y de tecnologia de la informacién y las comunicaciones,

en paises desarrollados y otros paises en desarrollo.

Objetivo 5: Lograr la Igualdad entre los géneros y empoderar a todas las mujeres y

nifias.

- Meta 5.2. Eliminar todas las formas de violencia contra todas las mujeres y las
nifias en el &mbito publico y privado, incluidas la trata y la explotacién sexual y

otros tipos de explotacion.

Objetivo 8: Promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible, el

empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos.

- Meta 8.7. Adoptar medidas inmediatas y eficaces para erradicar el trabajo
forzoso, poner fin a las formas modernas de esclavitud y la trata de seres
humanos y asegurar la prohibicion y eliminacién de las peores formas de trabajo
infantil, incluidos el reclutamiento y la utilizacién de nifios soldados, y, a mas
tardar en 2025 poner fin al trabajo infantil en todas sus formas.

- Meta 8.8. Proteger los derechos laborales y promover un entorno de trabajo
seguro y protegido para todos los trabajadores, incluidos los trabajadores
migrantes, en particular las mujeres migrantes y las personas con empleos

precarios.

Objetivo 10: Reducir la desigualdad en y entre los paises.

- Meta 10.7. Facilitar la migracion y la movilidad ordenadas, seguras, regulares y
responsables de las personas, entre otras cosas mediante la aplicacion de
politicas migratorias planificadas y bien gestionadas.

- Meta 10.c. Para 2030, reducir a menos del 3% los costos de transaccion de las
remesas de los migrantes y eliminar los canales de envio de remesas con un

costo superior al 5 %.

Objetivo 16: Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo
sostenible, facilitar el acceso a la justicia para todos y crear instituciones eficaces,
responsables e inclusivas a todos los niveles.

- Meta 16.2. Poner fin al maltrato, la explotacion, la trata, la tortura y todas las

formas de violencia contra los nifios.

Objetivo 17: Fortalecer los medios de ejecucion y revitalizar la Alianza Mundial para

el Desarrollo Sostenible.
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- Meta 17.18. Para 2020, mejorar la prestacion de apoyo para el fomento de la
capacidad a los paises en desarrollo, incluidos los paises menos adelantados y
los pequerios Estados insulares en desarrollo, con miras a aumentar de forma
significativa la disponibilidad de datos oportunos, fiables y de alta calidad
desglosados por grupos de ingresos, género, edad, raza, origen étnico, condiciéon
migratoria, discapacidad, ubicacién geogréfica y otras caracteristicas pertinentes

en los contextos nacionales.

En el aflo 2018, como consecuencia de la escueta normativa internacional de proteccion a los
migrantes, asi como también del hecho de que muchas de las personas que se desplazan
guedan fuera de las categorias de proteccion legal, el Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos en conjunto con otros socios de Naciones Unidas han
elaborado los Principios y directrices, respaldados por orientaciones practicas, sobre la
proteccion de los derechos humanos de los migrantes en situaciones vulnerables.
Estos principios y directrices hacen hincapié en la situacion de los derechos humanos de los
migrantes que pueden no tener la condicion de refugiados, pero que de todas maneras se
encuentran en situaciones vulnerables y necesitan ser protegidos por el marco internacional
de derechos humanos. En este sentido, los mismos otorgan asesoramiento a los Estados y a
otras partes interesadas sobre cémo deben cumplir sus obligaciones de respetar, proteger y
concretar los derechos humanos de aquellos migrantes en situaciones vulnerables, ya que
justamente la hormativa internacional no suele ser tan clara y precisa, careciendo los Estados
de una orientacion completa sobre como hacer operativo el marco en tales situaciones (United
Nations Human Rights, 2018).

Como se menciona en el documento, existen diversas situaciones de vulnerabilidad a la que
pueden enfrentarse las personas migrantes, incluso, pueden coexistir varias de ellas,
evolucionar con el tiempo o cambiar a medida que las circunstancias y los factores lo hacen.
En este sentido, es importante destacar el concepto de migrantes en condiciones de
vulnerabilidad (resultado de multiples formas de discriminacion, desigualdad y dinamicas
estructurales y sociales) el cual abarca a “thus persons who are unable effectively to enjoy
their human rights, are at increased risk of violations and abuse and who, accordingly, are
entitled to call on a duty bearer’s heightened duty of care. Factors that generate vulnerability
may cause a migrant to leave their country of origin in the first place, may occur during transit
or at destination, regardless of whether the original movement was freely chosen, or may be
related to a migrant’s identity or circumstances” (United Nations Human Rights, 2018: 5). Cabe
aclarar, asimismo, que el término "migrantes en situacion de vulnerabilidad" no incluye a los

refugiados.
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Los Principios del presente instrumento son veinte, y se derivan de la legislacion internacional

sobre derechos humanos y normas afines, a saber:

10.

11.
12.

13.
14.

15.
16.
17.

Garantizar que los derechos humanos se sitien en el centro de los esfuerzos para
abordar la migracion en todas sus fases, incluidas las respuestas a movimientos
amplios y mixtos.

Contrarrestar todas las formas de discriminacion contra los migrantes.

Garantizar el acceso de los migrantes a la justicia.

Proteger la vida y la seguridad de los migrantes y garantizar que todos los migrantes
gque se enfrenten a riesgos para su vida o su seguridad sean rescatados y se les
ofrezca asistencia inmediata.

Garantizar que todas las medidas de gobernanza fronteriza protejan los derechos
humanos.

Garantizar que todos los retornos respeten plenamente los derechos humanos de
los de los migrantes y cumplan la legislacién internacional.

Proteger a los migrantes de la tortura y de todas las formas de violencia y
explotacién, ya sean infligidas por agentes estatales o privados.

Defender el derecho de los migrantes a la libertad y protegerlos de toda forma de
detencién arbitraria. Realizar esfuerzos especificos para poner fin a la detencion
ilegal o arbitraria de inmigrantes. No detener nunca a nifios por su situacion
migratoria o la de sus padres.

Garantizar la mas amplia proteccién de la unidad familiar de los migrantes; facilitar
la reagrupacion familiar; impedir la injerencia arbitraria o ilicita en el derecho de los
migrantes a disfrutar de su vida privada y familiar.

Garantizar los derechos humanos de todos los nifios en el contexto de la la
migracioén, y velar por que los nifios migrantes sean tratados ante todo como nifios.
Proteger los derechos humanos de las mujeres y nifias migrantes.

Garantizar que todos los migrantes disfruten del mas alto nivel posible de salud fisica
y mental.

Salvaguardar el derecho de los migrantes a un nivel de vida adecuado.

Garantizar el derecho de los inmigrantes al trabajo, en condiciones justas y
favorables.

Proteger el derecho de los migrantes a la educacion.

Defender el derecho de los migrantes a la informacion.

Garantizar el seguimiento y la rendicion de cuentas de todas las respuestas a la

migracion, incluidos los movimientos grandes o mixtos.
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18. Respetar y apoyar las actividades de los defensores de los derechos humanos que
promueven y protegen los derechos humanos de los migrantes.

19. Mejorar la recopilacion de datos desglosados sobre la situacion de los derechos
humanos de los migrantes, protegiendo al mismo tiempo los datos personales y su
derecho a la privacidad.

20. Garantizar una gobernanza de la migracion basada en los derechos humanos y de
la migracion (United Nations Human Rights, 2018).

En diciembre de 2018 se ha firmado el Pacto Mundial de Migracién Segura, Ordenada y
Regular, uno de los instrumentos mas trascendentales en materia migratoria a nivel
internacional hasta el presente. Previamente, en 2016, en el seno de la Asamblea General de
las Naciones Unidas, los Jefes de Estado se reunieron con el objetivo de debatir cuestiones
vinculadas a la migracién y los refugiados. De esta manera, 193 paises adoptan la Declaracién
de Nueva York sobre Refugiados y Migrantes, antecedente vital del Pacto, mediante la cual
remarcaron la necesidad de un enfoque integral sobre la movilidad humana, asi como también
un marco de cooperacion para tal fin. La mencionada Declaracion tendi6 a iniciar un proceso
de consultas y negociaciones intergubernamentales con el objetivo de impulsar un Pacto
Mundial para una Migracion Segura, Ordenada y Regular, que concluy6 el 10 de diciembre de
2018 con la adopcion del Pacto Mundial por parte de la mayoria de los Estados Miembros de
Naciones Unidas en una Conferencia Intergubernamental celebrada en Marrakech,
Marruecos, seguida por la aprobacion formal de la Asamblea General de Naciones Unidas el
19 de diciembre (Organizacion Internacional para las Migraciones, s.f.).

En este sentido, el Pacto Mundial, negociado bajo el marco de Naciones Unidas, es el primer
acuerdo gubernamental que abarca todas las dimensiones de la migracion internacional de
manera integral. Como expresa la Organizacion Internacional para las Migraciones (s.f.), es
un documento no vinculante que busca hacer de la migracion una cuestion segura, digna y
regular para todos los migrantes, respetando el derecho soberano de los Estados de gestionar
sus fronteras y sus politicas migratorias y determinando quiénes pueden ingresar y
permanecer en su territorio. Es, a su vez, un marco para fomentar la cooperacion internacional
en el ambito migratoria. Este instrumento se haya en consonancia con el Objetivo 10.7 de la
Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, en el cual los Estados Miembros se comprometieron

a cooperar internacionalmente para facilitar la migracién segura, ordenada y regular.

Como detalla el documento (Asamblea General de Naciones Unidas, 2019), el marco de
cooperacion que establece el Pacto se basa en 23 objetivos para gestionar y llevar a cabo

acciones tendientes a la migracién segura, ordenada y regular:
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10.

11.
12.

13.

14.

15.
16.

17.

18.

19.

20.

21.

Recopilar y utilizar datos exactos y desglosados para formular politicas con base
empirica

Minimizar los factores adversos y estructurales que obligan a las personas a
abandonar su pais de origen

Proporcionar informacion exacta y oportuna en todas las etapas de la migraciéon
Velar por que todos los migrantes tengan pruebas de su identidad juridica y
documentacion adecuada

Aumentar la disponibilidad y flexibilidad de las vias de migracion regular

Facilitar la contratacion equitativa y ética y salvaguardar las condiciones que
garantizan el trabajo decente

Abordar y reducir las vulnerabilidades en la migracion

Salvar vidas y emprender iniciativas internacionales coordinadas sobre los migrantes
desaparecidos

Reforzar la respuesta transnacional al trafico ilicito de migrantes

Prevenir, combatir y erradicar la trata de personas en el contexto de la migracion
internacional

Gestionar las fronteras de manera integrada, segura y coordinada

Aumentar la certidumbre y previsibilidad de los procedimientos migratorios para la
adecuada verificacion de antecedentes, evaluacion y derivacion

Utilizar la detencion de migrantes solo como ultimo recurso y buscar otras
alternativas

Mejorar la proteccién, asistencia y cooperacion consulares a lo largo de todo el ciclo
migratorio

Proporcionar al migrante acceso a servicios basicos

Empoderar a los migrantes y las sociedades para lograr la plena inclusién y la
cohesion social

Eliminar todas las formas de discriminacion y promover un discurso publico con base
empirica para modificar las percepciones de la migracion

Invertir en el desarrollo de aptitudes y facilitar el reconocimiento mutuo de aptitudes,
cualificaciones y competencias

Crear las condiciones necesarias para que los migrantes y las didsporas puedan
contribuir plenamente al desarrollo sostenible en todos los paises

Promover transferencias de remesas mas rapidas, seguras y econémicas y fomentar
la inclusion financiera de los migrantes

Colaborar para facilitar el regreso y la readmisiéon en condiciones de seguridad y

dignidad, asi como la reintegracién sostenible
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22. Establecer mecanismos para la portabilidad de la seguridad social y las prestaciones
adquiridas
23. Fortalecer la cooperacion internacional y las alianzas mundiales para la migracion

segura, ordenada y regular

El Pacto propone esfuerzos concertados en distintos niveles (local, nacional, regional y
mundial), y a pesar de haber sido suscrito por muchos paises, se destacan también notables
ausencias, como la de Estados Unidos y 11 estados miembros de la Union Europea. Esto, en
un contexto marcado por severas tensiones en materia migratoria a escala internacional. Por

ende, la concrecién del Pacto significa un gran logro y una apuesta por el multilateralismo.

A partir del 2020, con la irrupcién de la pandemia del COVID-19, han emergido enormes
desafios en materia de movilidad humana, ya que no sélo tuvo repercusiones en materia
sanitaria, sino también en cuestiones econdmicas, humanitarias y de derechos humanos. Las
restricciones a los viajes, los cierres de fronteras y las respuestas de los gobiernos al COVID-
19 han creado nuevas vulnerabilidades para las personas migrantes, exponiéndolos a
diversas cuestiones como mayor riesgo de internamiento, separacién de familias y retornos

forzosos o arriesgados sin el debido procedimiento legal ni las salvaguardias basicas.

Frente a esta problemética, el Secretario General de las Naciones Unidas, Antonio Guterres,
lanzé un documento con sus respectivas actualizaciones llamado Respuesta Integral de las
Naciones Unidas frente al COVID-19, con el objetivo de afrontar la pandemia y buscar
soluciones para facilitar una recuperacion sostenible. Especificamente, el Secretario General
publica informes sobre politicas, dirigidos a los gobiernos, con ideas sobre como abordar las
consecuencias de esta crisis, publicando de esta manera un Documento de politicas sobre la
COVID-19 y las personas en movimiento. En el mismo, manifiesta que existen tres crisis
interrelacionadas entre si que manifiestan los efectos generados por la pandemia en las
personas en movimiento: en primer lugar, una crisis sanitaria, ya que se encuentran expuestas
al virus sin disponer apenas de herramientas propicias para protegerse, o de acceder a
servicios sanitarios u otros servicios basicos. En segundo lugar, existe también una crisis
socioecondmica que vulnera a aquellas personas en movimiento que subsisten con medios
precarios, 0 que trabajan en la economia informal y no tienen acceso a las medidas de
proteccion social 0 su acceso a ellas es més bien limitado. En ultima instancia, la crisis de
proteccion se debe a los cierres de fronteras y restricciones de circulacion impuestas con el
fin de mitigar la propagacion del virus. Esto genera la imposibilidad de cruzar fronteras
internacionales para buscar proteccién, o que los migrantes puedan ser devueltos por la

fuerza a paises de procedencia con fragiles sistemas sanitarios, que no estén preparados
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para recibirlos en condiciones de seguridad. Asimismo, el temor al COVID-19 exacerbo los ya
elevados niveles de xenofobia, racismo y estigmatizacion existentes, generando ademas

ataques contra refugiados y migrantes (Secretario General de las Naciones Unidas).

De esta manera, y siguiendo lo expuesto en el documento, los cuatro lineamientos principales

gue se propusieron desde Naciones Unidas para afrontar el contexto de pandemia son:

1. “La exclusién es costosa a largo plazo; la inclusién, en cambio, nos compensa a
todos: la exclusién de las personas en movimiento es exactamente la razon por la
que son mas vulnerables a esta pandemia. Solo con una respuesta socioecondémica
y de salud publica inclusiva podremos erradicar el virus, reiniciar nuestras economias
y seguir avanzando hacia el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible”
(Secretario General de las Naciones Unidas).

2. “La respuesta a la COVID-19 y la protecciéon de los derechos humanos de las
personas en movimiento no son mutuamente excluyentes: las personas han seguido
huyendo de la violencia o la persecucion a pesar de la COVID-19. Muchos paises
han demostrado que las restricciones a los viajes y las medidas de control fronterizo
pueden y deben aplicarse con seguridad respetando plenamente los derechos de las
personas en movimiento” (Secretario General de las Naciones Unidas).

3. “Nadie estara seguro hasta que lo estemos todos: no podemos permitirnos dejar a
nadie atras en nuestros esfuerzos de respuesta y recuperacion, especialmente a las
personas en movimiento, que ya eran las mas vulnerables antes de la crisis. La
asistencia humanitaria vital, los servicios sociales y las soluciones de aprendizaje
deben seguir siendo accesibles para las personas en movimiento. Para que todos
estemos seguros, debe garantizarse el acceso universal a diagndsticos, tratamientos
y vacunas, sin discriminacion alguna en razon de la situacion migratoria” (Secretario
General de las Naciones Unidas).

4. “Las personas en movimiento son parte de la solucion: la mejor manera de reconocer
la importante contribuciéon de las personas en movimiento a nuestras sociedades
durante esta crisis es eliminar las barreras que les impiden desarrollar todo su
potencial. Eso implica facilitar el reconocimiento y la acreditacion de sus
cualificaciones, explorar distintos modelos de vias de regularizacion para los
migrantes en situacion irregular y reducir los costos de transaccion de las remesas”

(Secretario General de las Naciones Unidas).

Por otra parte, la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) ha realizado una

ardua tarea frente a la proteccién de los derechos de los migrantes frente a la pandemia a
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través del Plan Estratégico de Preparaciéon y Respuesta, el cual incluye desde asistencia y
respuesta vitales a las necesidades humanitarias, hasta iniciativas para mitigar el impacto del
virus sobre los migrantes, y también apoyo para la recuperacion (Organizacion Internacional

para las Migraciones, 2020). Este plan posee cuatro objetivos estratégicos:

1. “Continuar los servicios esenciales para la mitigacion de riesgos y para la proteccion
de personas desplazadas, poblaciones moéviles y comunidades de acogida”
(Organizacion Internacional para las Migraciones, 2020)

2. “Aumentar las medidas esenciales de salud publica y promover sistemas sanitarios
sensibles a la movilidad” (Organizacion Internacional para las Migraciones, 2020)

3. “Mitigar los impactos socioeconémicos a largo plazo de la COVID-19, contribuir a
reiniciar la movilidad humana y empoderar a las sociedades para la auto-
dependencia” (Organizacion Internacional para las Migraciones, 2020)

4. “Conformar los esfuerzos de respuesta y de recuperacion haciendo un seguimiento
del impacto de la COVID-19 sobre la movilidad y sobre las personas en movimiento,
fortaleciendo la toma de decisiones basadas en evidencias por medio de datos”

(Organizacion Internacional para las Migraciones, 2020).

B. Organismos especializados

1. El accionar conjunto de Naciones Unidas con otros organismos especializados en

materia migratoria

Naciones Unidas lleva a cabo accionares conjuntos con organismos especializados en la
cuestion migratoria, asi como esfuerzos en torno a una cooperacion conjunta con otro tipo de
organizaciones vinculadas a los derechos humanos, entre ellos, los de los migrantes. Diversos
6rganos de ONU realizan una ardua labor en relacién con los trabajadores migrantes y sus
familias, entre ellos la Comision de Derechos Humanos, la Comisién de Desarrollo Social, la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién Naciones Unidas,
la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura y la
Organizacién Mundial de la Salud (United Nations Human Rights). De todas maneras, se

destacan a continuacion las mas importantes en este ambito.

La Organizacion Internacional paralas Migraciones (OIM) es un claro ejemplo de liderazgo
en materia migratoria a nivel internacional. Creada en 1951, es la principal organizacion
intergubernamental en materia migratoria y trabaja de manera conjunta con asociados

gubernamentales, intergubernamentales y no gubernamentales. Las principales tareas de la
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OIM consisten en asegurarse que la migracion se gestione de forma ordenada y humana;
promover la cooperacion internacional sobre cuestiones migratorias; ayudar a encontrar
soluciones précticas a los problemas migratorios, y ofrecer asistencia humanitaria a aquellos
migrantes que lo necesiten, ya se trate de refugiados, de personas desplazadas o
desarraigadas. (Naciones Unidas, s.f.). Si bien previamente ambas entidades habian logrado
una gran cantidad de compromisos, en el afio 2016, la OIM lleg6 a un acuerdo (A/70/976) con
Naciones Unidas para convertirse en una de agencia especializada de la Organizacion. En el
Acuerdo de Relacién entre las Naciones Unidas y la Organizacion Internacional para las
Migraciones, se establecen las condiciones necesarias para reforzar y consolidar la
cooperacion entre ambas en virtud de los intereses de los migrantes y sus Estados miembros,
coordinando sus respectivas actividades en esta area (Asamblea General de Naciones
Unidas, 2016). La OIM se apoya en los principios establecidos en el Acta Constitutiva de ONU,
en particular aquellos que abogan por la defensa de los derechos humanos de todas las
personas, ya que justamente su misién es respetar y velar por los derechos, la dignidad y el

bienestar de los migrantes.

Por lo tanto, se evidencia de manera positiva el accionar de ONU en materia migratoria estos
ultimos afos, ya que lo que se propuso en este documento fue un trabajo conjunto en materia
migratoria, informes y consultas permanentes, asi como observaciones, con la organizacion
pionera en migraciones a nivel mundial. Asimismo, es necesario destacar el contexto en el
cual se firmé el Acuerdo, para entender por qué se tornaba pertinente una mayor cooperacion
en materia migratoria, signado por un momento en que la percepcion de los migrantes en el

mundo se habia tornado cada vez mas negativa y xenofébica.

Por otra parte, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas paralos Derechos
Humanos (ACNUDH) también tiene un rol primordial en la cuestion migratoria. Este
organismo especializado se ocupa principalmente de promover y proteger el disfrute y la plena
realizacion de los derechos establecidos en la Carta de las Naciones Unidas y en las leyes y
tratados internacionales de derechos humanos para todas las personas. En este sentido,
ACNUDH se vincula estrechamente con la normativa internacional que rige la politica
migratoria mediante el apoyo que le otorga a los Estados y a los diversos mecanismos de
derechos humanos, contribuyendo asi a garantizar practicas y politicas que garanticen una
gobernanza de la migracion internacional basada en los derechos humanos. Ademas, las
personas migrantes estan protegidas por el derecho internacional de los derechos humanos,

ya que esta proteccion se deriva de su dignidad fundamental como seres humanos.
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En este sentido, el derecho internacional de los derechos humanos estipula obligaciones que
los paises tienen la obligacion de respetar, debiendo aplicarse a todas las personas en todas
las circunstancias. Esto abarca no solamente a los propios ciudadanos de un Estado, sino
que incluye también a toda persona que se encuentre bajo jurisdiccion o control efectivo de
dicho Estado, por lo tanto, todos los migrantes, cualquiera que sea su condicién, son titulares
de los mismos derechos humanos que cualquier otra persona, y los Estados deben respetar,
proteger y cumplir los derechos humanos de las personas migrantes (Oficina del Alto

Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, s.f.).

Ademas, es necesario destacar que ACNUDH ha llevado adelante los Principios y Directrices
recomendados sobre los derechos humanos en las fronteras internacionales, los cuales tienen
como objetivo informar la labor de los Estados, los organismos internacionales y otros actores
interesados en la gobernanza de las fronteras basada en los derechos humanos, ya que
precisamente las fronteras internacionales pueden ser lugares peligrosos para las personas
migrantes, particularmente para aquellos que estan en situacion irregular. Todos los
migrantes, con independencia de su situacion legal, la manera en la cual llegan a la frontera,
su lugar de procedencia o su aspecto fisico, tienen derecho a disfrutar de sus derechos
humanos. “Muchos migrantes pierden sus vidas cuando suben a embarcaciones no aptas
para la navegacion, cuando los traficantes los dejan morir en el mar, o cuando la guardia de
fronteras recibe o6rdenes de «disparar en el acto» para frenar la migracion irregular. En las
fronteras terrestres, maritimas y aéreas del mundo, los migrantes sufren discriminacion,
decisiones arbitrarias, seleccion ilicita por perfiles, interferencia desproporcionada con su
derecho a la intimidad, torturas, violencia sexual y de género, practicas de interceptacion
peligrosas, y detenciones prolongadas o arbitrarias. Ademas, la legislacion nacional y los
reglamentos administrativos pueden caracterizar las fronteras como zonas de exclusién o
excepcién de las obligaciones de derechos humanos y tratar de eximirlas del cumplimiento de
las salvaguardias, controles y contrapesos en materia de derechos humanos que suelen
incluirse en las legislaciones nacionales” (Oficina del Alto Comisionado de las Naciones

Unidas para los Derechos Humanaos, 2014: 3).

La Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) es otro organismo destacado por su labor
en la temética migratoria, ya que aboga por los derechos de los trabajadores, incluyendo a los
trabajadores migrantes. En este sentido, cuenta con vastos instrumentos y convenios relativos
a la situacion de los trabajadores migrantes, entre los cuales se hallan el Convenio sobre los
Trabajadores Migrantes (Revisado), 1949 (Num. 97) y el Convenio sobre los Trabajadores
Migrantes (Disposiciones Complementarias), 1975 (Num. 143). Estos dos convenios

establecen normas concernientes a la igualdad de trato de los trabajadores migrantes en
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situacion regular con respecto a los trabajadores nacionales del Estado parte y la edad minima
de admision al empleo, el aprendizaje y la formacién. Existen asimismo otros dos convenios
en materia de proteccion de los derechos de los nifios y el trabajo: el Convenio sobre la Edad
Minima, 1973 (Num. 138), en que los Estados se comprometen a abolir el trabajo infantil y a
elevar la edad minima de admision al empleo, y el Convenio sobre las Peores Formas de
Trabajo Infantil, 1999 (NUum. 182), en el cual se incita a los Estados partes a adoptar medidas
para prohibir y eliminar las peores formas de trabajo infantil, incluidas todas las formas de
esclavitud, trata de nifios, servidumbre por deudas, prostitucién y trabajo peligroso (Informe

del Secretario General de Naciones Unidas, 2014: 4).

Otros convenios relevantes de la OIT que resguardan los derechos de los trabajadores
migrantes y reflejan el compromiso de la organizacién con la situacién migratoria son: el
Convenio sobre las migraciones en condiciones abusivas y la promocién de la igualdad de
Oportunidades y trato de los trabajadores migrantes (nim. 143), la Recomendacion sobre los
trabajadores migrantes (nim. 86), la Recomendacién sobre los trabajadores migrantes (nam.
151), el Convenio sobre el trabajo forzoso u obligatorio (nim. 29) y el Convenio relativo a la
abolicion del trabajo forzoso (nim. 105) (United Nations Human Rights).

Por su parte, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR)
también coopera con Naciones Unidas en la cuestion migratoria, aunque con una salvedad:
se remarca constantemente la distincién entre migrante y refugiado (siendo este dltimo su
campo de estudio), ya que muchas veces se suele incluir a la categoria de refugiado dentro
de la de migrante. Ademas, las personas refugiadas cuentan con un respaldo de exhaustivos

instrumentos internacionales, a diferencia de los migrantes.

De todas maneras, “ACNUR reconoce que los esfuerzos para proteger a las personas
refugiadas no pueden hacerse sin considerar las tendencias, politicas y practicas que, en lo
general, configuran la movilidad en el mundo. Asimismo, reconoce que las personas bajo su
mandato — incluidas las refugiadas, solicitantes de asilo y apatridas — se ven directamente
afectadas por las politicas y los procedimientos migratorios (...). Por tanto, ACNUR se
esfuerza por abordar las cuestiones migratorias que afectan a las personas refugiadas y otras

bajo su mandato” (Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, s.f.).
En determinadas circunstancias, la Asamblea General de la ONU ha solicitado que ACNUR

contribuya con su experiencia y conocimiento en los procesos relacionados con la

migracion. Teniendo esto en cuenta, ACNUR se centra en:
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- “Garantizar que las politicas, practicas y debates en torno a la gestién migratoria
consideren las necesidades particulares de proteccion de las personas
refugiadas, solicitantes de asilo y apatridas, y que reconozcan el marco legal
existente para satisfacerlas” (Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados, s.f.).

- “Asistir a los Estados y otros socios para enfrentar los desafios en la gestion del
asilo y la migracién de una manera que sea sensible a los problemas de
proteccion” (Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, s.f.).

- “Impulsar una gobernanza mas sélida y mayor observancia del caracter universal
de los derechos humanos, incluidos los derechos de todas las personas en
situacion de movilidad humana, sin importar su condicién juridica, de manera que
se fortalezcan los principios y las practicas de la protecciéon internacional de

refugiados” (Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, s.f.).

ACNUR participa ademas en otras iniciativas globales en materia de migracién y desarrollo,
como por ejemplo el Didlogo de Alto Nivel sobre Migracion Internacional y Desarrollo, que fue
creado en 2006 en el marco de la Asamblea General de Naciones Unidas con el objetivo de
proporcionar un espacio en el que los gobiernos, las entidades del sistema de Naciones
Unidas, las organizaciones no gubernamentales y el sector privado puedan analizar los
aspectos, las oportunidades y los desafios multidimensionales vinculados a la cuestién
migratoria. Ademas, ACNUR ha contribuido activamente al Foro Mundial sobre Migracion y
Desarrollo desde su creacién en el afio 2007, brindando experiencia y conocimiento técnico
para desarrollar materiales preparatorios, asi como eventos paralelos y mesas redondas (Alto

Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, s.f.).

En Ultima instancia, se destaca el Foro Global de Migraciéon y Desarrollo (FGMD), que, a
pesar de ser un proceso independiente de Naciones Unidas, mantiene vinculos con dicha
entidad, sus organismos especializados y su Secretario General a través de su Representante
Especial para la Migracién Internacional en pos de trabajar de manera conjunta sobre las
migraciones. El FGMD “es un foro liderado por los Estados, de caracter informal y voluntario,
que fomenta activamente la participacién de los gobiernos nacionales y locales, la sociedad
civil, el sector privado y la juventud. Ha jugado un rol crucial a lo largo de los afios en la
promocién de un didlogo inclusivo entre expertos y profesionales de diferentes &mbitos. Ha
llevado a una comprensién comun de los desafios y oportunidades de la migracion, incluyendo
el rol clave que la migracion juega en cuanto a brindar apoyo a los resultados en el &mbito del

desarrollo. (...) También ha conducido al lanzamiento de numerosas alianzas innovadoras
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para el mejoramiento de la gobernanza de la migracién (Organizacién Internacional para las

Migraciones, 2023).

C. Consideraciones

En este primer capitulo es posible remarcar una cuestién fundamental, que refiere a la escasa
normativa en referencia a la cuestion migratoria no sélo a nivel internacional, sino también en
el marco de las Naciones Unidas. No soélo los instrumentos son insuficientes y generales,
ademas de no ser vinculantes para todos los Estados miembros, sino que ademas hasta el
afio 2016 no hubo en el marco de esta institucion un organismo especializado sobre
migraciones, como si lo hay sobre otras cuestiones, como por ejemplo en el caso de los
refugiados. El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), ha
sido creado a los inicios del surgimiento de Naciones Unidas, con una vasta cantidad de

instrumentos juridicos y normativos que respaldan su accionar desde hace décadas.

En el caso de las migraciones, fue recién a partir del afio 2016 en que la Organizacion
Internacional para las Migraciones, organismo autonomo e independiente de Naciones Unidas
creado en el afio 1951 para abordar la problemética migratoria, pas6é a formar parte del
Sistema de Naciones Unidas, a pesar de haber mantenido relaciones con ONU desde sus
inicios. Previamente, no existia en Naciones Unidas una agencia especifica sobre migracion,
lo cual es una cuestién a considerar. Asimismo, es fundamental analizar el contexto en el cual
se dio este acuerdo, momento idéneo debido a las constantes emergencias humanitarias de
esos afios, asi como a las violaciones del derecho internacional humanitario por todas las
partes de los conflictos y a una falta de normativa e injerencia politica en los temas que
incumben la movilidad de las personas, sobre todo en los paises occidentales, principales

receptores de personas migrantes.

Por otra parte, se constata que los principales paises receptores de migrantes y refugiados
(por ejemplo, Estados Unidos y algunos paises de la Unién Europea) son mas reticentes a la
ratificacion y aplicaciéon de los instrumentos mencionados anteriormente, impidiendo asi que
se logre un avance genuino y concreto en la tematica migratoria. Caso contrario, quienes
impulsan y avalan la mayoria de los proyectos y proponen una mayor cooperacion y
dinamismo en las migraciones internacionales son aquellos paises de origen de los migrantes,
con motivo de asegurar la proteccién de sus nacionales que emigran a otro pais y velar por el
cumplimiento de sus derechos humanos, asi como también por migraciones seguras y

regulares con condiciones de vida dignas.
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CAPITULO Il
MERCOSUR

El Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) como institucion ha sido un pilar fundamental en la
cooperacion regional en América del Sur desde su creacién en 1991 por medio del Tratado
de Asuncion. Entre sus muchas areas de cooperacion internacional, las politicas migratorias
se presentan como un tema de crucial interés para los miembros del bloque en un contexto
de creciente globalizacién. Por lo anterior, es que este capitulo tiene como objetivo examinar
el papel del MERCOSUR en las migraciones, evaluando las politicas adoptadas, los desafios

enfrentados y los impactos socioeconémicos resultantes.

En primer lugar, el MERCOSUR ha implementado politicas migratorias destinadas a facilitar
la movilidad de personas dentro de la regién, incluyendo acuerdos de residencia y trabajo
para ciudadanos de los paises miembros. Estos esfuerzos han promovido la integracion y el
intercambio cultural, al tiempo que se han establecido medidas para proteger los derechos de

los migrantes y fomentar la inclusion social.

Sin embargo, a pesar de los avances, persisten desafios significativos en el &mbito migratorio.
Uno de los principales obstéculos es la falta de armonizacion de las leyes migratorias entre
los paises miembros, lo que complica el proceso para los migrantes. Ademas, la xenofobia y
la discriminacién hacia los migrantes son problemas persistentes, y los migrantes a menudo
enfrentan dificultades para acceder a servicios basicos y empleos dignos, especialmente en

contextos de crisis econémica y politica en algunos paises miembros.

Las migraciones en el contexto del MERCOSUR han tenido un impacto profundo en las
sociedades y economias de los paises involucrados. Por un lado, han enriquecido la
diversidad cultural y han impulsado el intercambio cultural y educativo en la regién. Por otro
lado, han generado tensiones sociales y competencia laboral, especialmente durante las crisis

econdmicas que han atravesado los paises parte del bloque.

En este sentido, hay dos como tendencias principales en la region que se presentan como
axiomas dentro los temas migratorios: las migraciones intrarregionales y las migraciones
extrarregionales. Ambas seran examinadas por medio de sus respectivos tratamientos tedrico
y metodoldgico para una correcta medicion de las mismas. Los mencionados tipos de
movimientos han experimentado un aumento significativo en volumen, dinamismo y

complejidad en las ultimas décadas, lo que subraya la importancia de abordar estos desafios
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de manera efectiva para asegurar un futuro equitativo y estable para todos los habitantes de

la region.

La gestion efectiva de las migraciones dentro del MERCOSUR es fundamental no sélo para
la cohesién regional, sino también para garantizar un futuro sostenible y préspero para todos

los ciudadanos de la regién sudamericana.

A. El tratamiento migratorio desde el MERCOSUR

1. Breve recorrido histérico

El 30 de noviembre del afio 1985 los lideres de Argentina, Raul Alfonsin, y de Brasil, José
Sarney, dieron el primer paso hacia una alianza estratégica durante la inauguracién de un
puente sobre el Rio Iguazu. En ese evento, ambos presidentes firmaron la Declaracion de

Iguazu, la que puede ser considerada como la primera del futuro bloque Mercosur.

La firma tuvo lugar en el Puente Tancredo Neves, nombrado en honor al difunto estadista
brasilefio, como un simbolo significativo del proceso de integracion que comenzaba. Este acto
no sélo conmemoré los valores democréaticos, la solidaridad y la cooperacién latinoamericana
de Neves, sino que también subray6 la urgencia de fortalecer el poder de negociacion de

América Latina en el &mbito internacional.

Ademas, los presidentes destacaron que los procesos respectivos de consolidacion
democrética en sus paises habian creado condiciones excepcionales para una colaboracién
mutua mas estrecha a nivel internacional. Este reconocimiento marc6 el inicio de una

colaboracién que eventualmente evolucionaria hacia la creacion del MERCOSUR.

El 6 de abril de 1988, Uruguay se unié al proceso de integracién entre Argentina y Brasil
mediante la firma del Acta de Alvorada. En este documento, los presidentes de Argentina y
Brasil expresaron su satisfaccién por el hecho de que la Republica de Uruguay compartia los
principios generales del proceso de integracién argentino-brasilefio. En este contexto,
acordaron que la participacion de Uruguay se llevaria a cabo de acuerdo con los niveles y
modalidades acordadas por las tres partes. Ademas, decidieron que el proceso de integracion

se desarrollaria siguiendo los principios de gradualismo y flexibilidad.

En 1990, los recién elegidos presidentes de Argentina y Brasil, Carlos Menem y Fernando

Collor de Mello, reafirmaron el compromiso de sus paises con los objetivos de integracién
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regional. El 6 de julio de ese mismo afio, estos lideres suscribieron el Acta de Buenos Aires,

comprometiéndose a establecer un mercado comun para el 31 de diciembre de 1994.

Al mismo tiempo que se firmaba el Acta de Buenos Aires, las Republicas de Paraguay y
Uruguay expresaron su interés en unirse al esquema de integracion. Este interés fue bien
recibido y fomentado por Argentina y Brasil, o que llevo a la firma del Tratado de Asuncién en
marzo de 1991. Este tratado estableci6 la creacion del Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR).

2. Viraje del Mercosur: desde un enfoque econémico-comercial a un enfoque politico-
social

Inicialmente, sus cuatro miembros plenos, Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, adoptaron
una orientacion para este nuevo bloque regional centrado principalmente en objetivos
econdmicos y comerciales, en un contexto donde primaban los principios del Consenso de
Washington. Reflejo de esto es la letra del Tratado en su articulo nimero 5, destacando un
programa de liberalizacién comercial que consiste “en rebajas arancelarias progresivas,
lineales y automéaticas, acompafadas de la eliminacion de restricciones no arancelarias o
medidas de efectos equivalentes, asi como de otras restricciones al comercio entre los
Estados Partes, para llegar al 31 de diciembre de 1994 con arancel cero, sin restricciones no
arancelarias sobre la totalidad del universo arancelario” (Tratado de Asuncién, 1991). De esta
manera, se constata una primera etapa en la que el bloque priorizaba cuestiones de indole

econémico-comercial, enmarcando el resto de las tematicas a esta légica.

Sin embargo, es en 1996 el momento en que los Estados Miembros del Mercosur optaron por
fortalecer la colaboracion regional y ampliar su alcance para abarcar todas las facetas de la
integracion. Esto implicaba ir mas alla de los aspectos econdémicos y adentrarse en el ambito

politico y social del proceso de integracién.

Con el objetivo de consolidar la dimensién politica del MERCOSUR, los presidentes de los
paises mercosurefios se reunieron en Potrero de Funes, San Luis, Republica Argentina,
donde crearon el mecanismo de Consulta y Concertacion Politica. Esta iniciativa tenia como
finalidad profundizar en areas como desarrollo social, cultura, seguridad y justicia, con el
propésito de llegar a los ciudadanos de la regién y fomentar un sentimiento de pertenencia a

un espacio coman.
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Este enfoque, conocido como MERCOSUR Social o Politico, atrajo la participacion de otros
seis paises de América del Sur como Asociados, haciendo que en la actualidad el bloque se
encuentre compuesto por cuatro Estados Miembros Plenos: Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay, asi como por seis Estados Asociados: Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Peru y
Venezuela. En otras palabras, a excepcién de Guyanay Surinam, todos los paises de América
del Sur forman parte del MERCOSUR y son Estados Asociados en su vertiente social y

politica.

En el afo 1996, se estableci6 la Reunién de Ministros del Interior del MERCOSUR.
Originalmente, el tema migratorio era gestionado por el Grupo de Trabajo Especializado
Migratorio, que estaba subordinado a la Comisidn Técnica, compuesta por funcionarios del
ambito de seguridad. Esta dinamica, naturalmente, influia en la perspectiva y enfoque sobre
las cuestiones migratorias debido a la naturaleza de las experiencias y conocimientos de sus

miembros.

En 2003, el Grupo de Trabajo Especializado Migratorio fue reemplazado por el Foro
Especializado Migratorio (FEM), el cual sigue activo hasta nuestros dias. La introduccion del
Foro acentué el enfoque de los Derechos Humanos en el tratamiento de los temas migratorios.
La distincion clave entre el antiguo Grupo Especializado Migratorio y el actual Foro
Especializado Migratorio radica en que este Ultimo esta directamente vinculado con la Reunién
de Ministros. Este cambio implicé en la practica que los documentos negociados en el Foro
ya no requieren la aprobacion previa de la Comisién Técnica antes de ser firmados por la

Reunién de Ministros.

Asimismo, un hecho a mencionar es que hasta ese entonces entre los paises del bloque del
MERCOSUR no existia una politica comun respecto de los requisitos que un extranjero extra-
blogue debia presentar para obtener residencia u otorgamiento de visa, por lo que las primeras

reuniones de trabajo consistieron en sistematizar la gran cantidad de informacion al respecto.

3. Grupo de Trabajo Especializado Migratorio y Foro Especializado Migratorio

Entre los primeros hitos dentro de los primeros afios de trabajo del Grupo Migratorio se
encuentra la implementacion de controles fronterizos coordinados, reforzados y sorpresivos.
En este marco, las autoridades de control migratorio de ambos lados de la conocida como
“triple frontera” llevaron a cabo inspecciones simultaneas para detectar actividades ilicitas
relacionadas con la migracion, como el uso de documentos falsos, el trafico de personas y el

secuestro de menores, entre otros delitos.
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Para llevar a cabo estos controles especiales, las autoridades competentes establecian un
calendario semestral que detallaba cuando y dénde se realizaban estos controles sorpresivos.
Actualmente, este mecanismo de control reforzado contindia en funcionamiento bajo la misma

modalidad.

Desde los primeros afios del Grupo Especializado Migratorio, se reconocié la necesidad de
establecer un régimen especial de ingreso y salida para los habitantes de las zonas fronterizas
en el territorio del Mercosur. La perspectiva de seguridad predominante en esos primeros afios
llevé a que este régimen especial se enfocara principalmente en mejorar la capacidad de
controlar la entrada y salida de la poblacion que cruza la frontera a diario. En respuesta a esta
necesidad, en 1999, mediante Acuerdos de Ministros del Interior, se aprobé un modelo de
Tarjeta de Transito Vecinal Fronterizo (TVF) para el MERCOSUR. Posteriormente, en el afio
2000, Argentina present6 un disefio de TVF informatizada. Esta tarjeta esta actualmente en
uso, y los paises han acordado que su alcance se determine de manera bilateral, permitiendo

asi una gestion mas flexible y adaptada a las necesidades especificas de cada pais.

En 2001, el Grupo Migratorio del MERCOSUR emitid la Declaracion de Asuncion sobre Trata
de Personas y Trafico de Migrantes. En este documento, los Ministros expresaron su enérgica
condena hacia este delito repugnante y se comprometieron a combatirlo de manera conjunta
y coordinada. Este compromiso marco el inicio de una serie de acciones que culminaron en
mayo de 2002 con la firma del Acuerdo contra el Tréfico llicito de Migrantes entre los Estados
Parte del MERCOSUR, Bolivia y Chile. Posteriormente, se estableci6 el Plan de Lucha contra
la Trata de Personas entre los Estados Partes y Estados Asociados, como parte de los

esfuerzos regionales para combatir este grave problema.

En el segundo semestre del afio 2002, se negoci6 en el Grupo Migratorio el Acuerdo sobre
Residencia del MERCOSUR, Bolivia y Chile, un evento que marcaria un hito en la historia del
MERCOSUR. Se realizara un andalisis detallado de este acuerdo mas adelante en este

documento.

La firma de este acuerdo gener6é una mayor conciencia sobre la importancia del tema
migratorio para el avance de la integracion regional. Las caracteristicas de su negociacion y
el impacto que tuvo su firma demostraron la naturaleza especifica de este asunto y la
conveniencia de que los resultados de las negociaciones del Grupo Especializado Migratorio
fueran presentados directamente en la Reunién de Ministros, sin pasar previamente por la

revision de la Comision Técnica.
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En base a esta experiencia, la delegacién argentina propuso modificar la estructura interna de
la Reunién de Ministros del Interior. A pesar de algunas objeciones por parte de miembros de
la Comisién Técnica, se logré avanzar con la propuesta. Finalmente, el proyecto de acuerdo
para la creacion del Foro Especializado Migratorio (FEM) fue elevado a la firma de los
Ministros.

Es desde entonces, a raiz de la creacion del FEM, que los temas migratorios en la region
comenzaron a tomar una nueva profundidad. Como bien lo especifica la pagina web del
organismo, el FEM “es el ambito primario de tratamiento de la movilidad humana de nuestro
blogue regional. Funciona en el &mbito de la Reunién de Ministros de Interior y Seguridad del
MERCOSUR y Estados Asociados, y tiene entre sus funciones el estudio del impacto de las
migraciones en la region y fuera de ella, y el andlisis y desarrollo de proyectos de normas y

acuerdos en materia migratoria que regiran para los paises del bloque” (Argentina.gov.ar, s/f).

4. La Agenda del Fondo Especializado de Migraciones (FEM)

Los siguientes parrafos buscan analizar el rol del FEM y su influencia en la formulacion de la
Politica Migratoria Regional, considerando la historia migratoria de los Estados Parte y la
determinacién de estos paises para establecer la agenda del Foro. El mayor logro del FEM lo
representa la entrada en vigor en el afio 2009 del “Acuerdo sobre residencia para nacionales
de los Estados Parte del Mercosur y Estados Asociados” (Decision CMC N° 28/02), que hoy
aplica a nueve de los doce Estados Suramericanos. Sin lugar a dudas, el FEM se convirtié en
un espacio fundamental para el abordaje de las migraciones en la region y para la ampliacion

de derechos de los migrantes.

Con el correr de los afios, asimismo, el FEM se ha convertido en un ambito clave para la
construccion de la “Ciudadania Mercosur”, a través de la permanente busqueda de consensos
para establecer normativas regionales que faciliten la movilidad humana. Sus actividades
incluyeron tanto a la OIM como al Instituto de Politicas Publicas en Derechos Humanos del
Mercosur (IPPDH), quienes han presentado avances en cooperacion y propuestas de
proyectos para fortalecer la capacidad de los paises del bloque regional en sus acciones

relacionadas con la migracion y los derechos humanos.

En la practica, el Foro Especializado Migratorio del MERCOSUR se ha centrado en abordar
aquellos desafios relacionados con la busqueda de metodologias para acelerar los plazos y

procedimientos de implementacién de los instrumentos migratorios formalmente "vigentes",
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asi como también en fomentar el compromiso para llevar a cabo estas implementaciones.
Esto se logro a través de iniciativas que involucran el intercambio de experiencias, la creacion
de espacios compartidos para la formacion y capacitacion, y la cooperacion técnica en la
materia. Estas iniciativas se han convertido en el enfoque central de las discusiones en este

foro.

Desde esta perspectiva, aunque el foro avanza en el dialogo politico sobre el tema migratorio,
se puede decir que, como instancia en la que participan las autoridades responsables de los
organismos migratorios de cada Estado, se dedica principalmente a resolver problemas
relacionados con la aplicacion de los compromisos regionales. Esto sin duda representa uno

de los desafios principales que enfrenta el bloque en este ambito.

Quizas en la actualidad, existen también otros espacios por fuera del Mercosur donde se esta
concentrando el didlogo politico sobre migracién en la regién, como por ejemplo la
Conferencia Sudamericana de Migraciones, que, debido a su dinAmica amplia y no vinculante,

permite explorar formas creativas para avanzar hacia una mayor integracion en este terreno.

Vale mencionar también, que a lo largo de su existencia el Foro Especializado del
MERCOSUR ha llevado a cabo una labor de capacitacion muy significativa dirigida a los
funcionarios migratorios de los Estados miembros. Han organizado seminarios presenciales
y han implementado cursos a distancia como parte de sus iniciativas de formacion, lo que trae

aparejado una mayor conciencia sobre la importancia de las cuestiones migratorias.

B. Instrumentos regulatorios sobre migraciones en el Mercosur

Siguiendo las ideas del trabajo de Pardo Carrasco (2013), la historia migratoria de los paises
y la disposicion y voluntad de los Estados para dar forma a la agenda del FEM tienen un
impacto directo en la gestion de los instrumentos normativos que formarian la Politica
Migratoria de la Regién. El Acuerdo de Residencia y el Acuerdo sobre Documentos de Viaje,
que nacen en el seno del Foro, ejemplifican los elementos que constituyen las bases de la

politica regional en cuestiones de migrantes.

1. Acuerdo de Residencia

En primer lugar, respecto del Acuerdo de Residencia, fue Argentina quien propuso la
creacion del Acuerdo presentando el correspondiente anteproyecto durante la reunién del

Grupo de Trabajo Especializado Migratorio en Brasil en octubre de 2002. En noviembre del
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mismo afio, las comisiones acordaron el texto del Acuerdo que seria considerado por los
Ministros. El texto terminaria siendo consolidado en la Xl Reunién de Ministros del Interior en
noviembre de 2002.

El Acuerdo refleja los principios fundamentales del Mercosur al desarrollar estrategias
comunes para intensificar la cooperacion entre las partes, fortalecer el proceso de integracion
y establecer una politica de libre circulacion de personas en la region. Ademas, busca resolver

los problemas migratorios y armonizar las leyes, como se detalla en el texto del Acuerdo.

En su contenido final, los articulos del Acuerdo subrayan el objetivo central de permitir que los
ciudadanos de un Estado parte tengan la oportunidad de obtener residencia legal en otro
Estado firmante. Especificamente, se aclara que esta facilidad se aplica tanto a aquellos que
deseen mudarse a otro Estado parte después de llegar a su destino final como a aquellos que
deseen hacerlo desde su lugar de origen. Esta residencia tiene un caracter temporal y tiene

una duracioén de dos afios, tras los cuales es posible solicitar la residencia permanente.

Ademas, el Acuerdo establece los criterios legales y las normativas generales que los
solicitantes deben cumplir para acceder a los beneficios de la residencia legal. Esto garantiza
la igualdad de derechos y libertades civiles, asegura un trato equitativo, facilita la reunificacion

familiar y permite la transferencia libre de remesas.

En 2003, las delegaciones mencionaron el estado de aplicacion del Acuerdo. Argentina
inform6 que se encontraba en la etapa previa al Congreso de su pais, mientras que Chile
indicé que el documento estaba siendo estudiado por los departamentos de Interior y

Relaciones Exteriores.

Durante la evaluacion del estado de incorporacion de los Acuerdos firmados en 2006, las
delegaciones consideraron prioritario acelerar la implementacion del Acuerdo de Residencia,
ya que era fundamental para los demas Acuerdos alcanzados en este ambito (XI Reunién del
FEM).

En 2007, Paraguay anunci6 estar cerca de incorporar el Acuerdo en su legislacion, lo que
llevé a la Declaracion de Porto Alegre, destacando la importancia de este paso. El documento
instaba a los Estados del FEM no vinculados a unirse, dada la relevancia del Acuerdo para la

movilidad en la region. En octubre de 2008, Bolivia ratifico el Acuerdo.
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En 2009, Brasil confirmé la plena aplicacién del Acuerdo. Ese mismo afio, se emitid la
Declaracion de Montevideo, celebrando la vigencia del Acuerdo y resaltando su importancia
al facilitar el acceso a la residencia basado en la nacionalidad y garantizar la igualdad de
derechos civiles, sociales y econémicos entre los nacionales de las Partes.

En 2010, Argentina y Brasil reafirmaron la plena aplicacion del Acuerdo en sus territorios
nacionales y consulados en la region. Bolivia también informd la implementacion completa del
documento, lo que significaba que todos los paises firmantes estaban aplicando el Acuerdo

en su totalidad.

Desde entonces se implementan mecanismos de cooperacidén para prevenir situaciones de
empleo ilegal y migraciones forzadas. Estos mecanismos tienen como objetivo proteger a los
migrantes y aplicar sanciones necesarias a los empleadores que infrinjan las leyes migratorias

tanto como para la prevencién de actividades ilicitas como el narcotréfico.

2. Acuerdo sobre documentos de viaje

En segunda instancia, el Acuerdo sobre documentos de viaje es otra de las grandes
contribuciones en el marco del FEM.

En la XXII Reunién de Ministros del Interior del Mercosur, segun el Acta No. 02/07 en
Montevideo, se aprobd la modificacién del Acuerdo Interministerial de la Resolucion No. 75/96
del Grupo Mercado Comun sobre Documentos de Viaje de los Estados Parte y Asociados del

Mercosur. Esta modificacion amplio la normativa anterior para incluir a los Estados Asociados.

Al afio siguiente, en 2008, durante la XXIII Reunién del FEM en marzo, se presento la solicitud
de adhesién de la Republica del Peru al Acuerdo. Ademas, Argentina hizo una presentacion
sobre ciertos aspectos formales que debian considerarse para la aprobacion del Acuerdo
Interministerial como norma internacional. Esto se hizo teniendo en cuenta la normativa

vigente que regula el proceso de elaboracién de normas en el &mbito del Mercosur.

En la mitad del mismo afio, durante la XXIV Reunién del FEM, Argentina presenté el
Documento final que fue aprobado mediante el Decreto No. 18/08. Este documento reconocia
la validez de los documentos de identificacion para el transito de nacionales y residentes
regulares de los Estados Parte y Asociados en la region. Con la adhesion de Colombia y Perq,

el Acuerdo incluy6 a las 10 delegaciones del organismo. En octubre, todas las delegaciones
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proporcionaron los datos relativos a las especificaciones técnicas y los elementos de

seguridad de sus documentos, con la excepcion de la Republica de Peru.

Finalmente, para el afio 2010, se informé que el Acuerdo se estaba aplicando plenamente, a
excepcion de Venezuela, que lo aplicaba solo a ciudadanos argentinos. En 2011, Argentina
presenté un documento de modificacion del anexo del Acuerdo (Decreto No. 14/11), en el cual
se definian los documentos requeridos por cada delegacién, en respuesta a los cambios
realizados por Argentina, Brasil, Bolivia y Colombia. Mas tarde en ese mismo afio, Paraguay

presentd sus nuevos documentos actualizados junto con la delegacion de Brasil.

Como se mencioné anteriormente, el Acuerdo sobre Documentos de Viaje No. 18/08 se
establecié con la intencion de fortalecer las relaciones entre las delegaciones y crear un
sistema migratorio comin mas sélido para la region. Un aspecto crucial al evaluar este
Acuerdo y comprender su importancia es reconocer que se convierte en el instrumento que

establece la normativa para el transito de los migrantes en la regién.

En este sentido, se acord6 reconocer la validez de los documentos detallados en su anexo,
los cuales fueron presentados por la delegacion de cada pais, como los documentos
necesarios para la identificacion de las personas. Estos documentos son aplicables tanto para
los ciudadanos de la region como para los residentes bajo cualquier tipo de permiso temporal.
Es decir, estos documentos son esenciales para la identificacién de las personas, ya sean
ciudadanos de los paises de la region o residentes que cuenten con algun tipo de permiso

temporal en estos paises.

En relacién a la implementacion real del Acuerdo, segun el informe presentado en 2008, la
mayoria de las delegaciones afirmaron aplicarlo completamente para los firmantes del
Acuerdo. Sin embargo, hubo algunas excepciones: Brasil no lo aplicé completamente respecto
a Venezuela, Uruguay no lo aplic6 completamente respecto a Peru, Venezuela y Ecuador, y

Venezuela no lo aplic6 completamente respecto a todos los demas paises.

Finalmente, es importante destacar nuevamente el avance mas significativo logrado con la
creacion del Acuerdo sobre Documentos de Viaje: permitir el transito de personas con la
facilidad de identificarse mediante documentos basicos de identificacion en cada Estado. Esto
incluye la Cédula de Ciudadania, el Documento Nacional de Identidad o la Cédula de
Identidad, lo que proporciona alternativas al uso obligatorio del pasaporte. Este logro
representa un paso importante hacia una mayor facilidad y flexibilidad en los viajes y la

movilidad de las personas en la region.
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3. Ladeclaracién de Santiago

En el afio 2004, durante la Presidencia Pro Tempore de Argentina, se establecié un hito
significativo en el enfoque de derechos en el Mercosur: la Declaracion de Santiago sobre
Principios Migratorios del bloque. Esta declaracion representd una nueva perspectiva del
Mercosur sobre las migraciones. En primer lugar, reconocia la soberania estatal sin
menoscabar los derechos de los migrantes. En segundo lugar, subrayaba la necesidad de
abordar las migraciones desde una perspectiva multilateral que considerara tanto los desafios
asociados a este fenbmeno como sus potencialidades para promover el desarrollo y construir

sociedades mas justas y diversas.

La presente Declaracion sostiene que “el MERCOSUR debe reafirmar ante el resto del mundo
su vocacion de trabajar hacia una nueva politica migratoria, fundamentada en la dimension
ética del respeto a los Derechos Humanos y en su insercion en las relaciones internacionales
(..) que se reconoce que el importante rol de los trabajadores migrantes es un valioso capital
social que dinamiza y potencia a los diversos sectores econémicos y sociales de los paises
de acogida migratoria (...) Que se reconoce el derecho de los Estados de ejercer el adecuado
control de sus fronteras, pero sin tratar la irregularidad migratoria como hecho punible de

derecho penal” (Declaracion de Santiago, 2004).

4. El estatuto de la Ciudadania

Después del Acuerdo de Residencia, otro paso crucial logrado en el MERCOSUR fue la
adopcién del "Plan de Accion del Estatuto de Ciudadania del MERCOSUR" (Decision CMC
64/10). Este plan tiene como objetivo una implementacion progresiva con miras a lograr su

plena aplicacion para el trigésimo aniversario de la firma del Tratado de Asuncién en 2021.

Esta propuesta, liderada por el gobierno de Brasil, comprende una serie de derechos
fundamentales para los ciudadanos de los Estados Partes del MERCOSUR. Estos derechos
incluyen la instauracién de una politica de libre circulacion de personas en la regién, la
garantia de igualdad de derechos y libertades civiles, sociales, culturales y econémicas para
los ciudadanos de los Estados parte, y condiciones equitativas de acceso al empleo, la
atencion médica y la educacion. Ademds, contempla el reconocimiento gradual de los
derechos politicos para los ciudadanos de un Estado Parte, lo que incluye la posibilidad de

elegir parlamentarios del bloque, entre otras disposiciones.
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Para alcanzar estos objetivos en diversas areas, como la libre circulacién de personas, las
fronteras, la cooperacién consular, la educacion, el empleo, la seguridad social, la identidad,
las comunicaciones y los derechos politicos, se han delineado una serie de tareas y
actividades. Cada uno de estos d&mbitos cuenta con un cronograma de trabajo especifico
elaborado por las diversas instancias del MERCOSUR con competencia en cada tema.

C. Legislacion interna de los paises del Mercosur sobre las migraciones

En América del Sur existe una situacion heterogénea en cuanto a las legislaciones que regulan
de fondo la cuestién migratoria en cada uno de los Estados. Esto, sin dudas, se ve atravesado
por la historia en las sociedades en Sudamérica en relacion a las migraciones y las asimetrias
propias de los paises que conforman el bloqgue Mercosur, tanto por aspectos econémicos,

sociales o politicos.

Argentina

Argentina es un pais que se destaca como un ejemplo sobresaliente en la regién cuando se
evallan los impactos de los flujos migratorios en su identidad estatal. Desde los afios de la
historia colonial hasta los primeros afios del siglo XX, el Estado argentino ha ido construyendo
sus raices en base los flujos migratorios, constituidos principalmente por ciudadanos
europeos. En este sentido, las élites politicas desde ese entonces han desarrollado la base
productiva del pais en base al pensamiento de la réplica del modelo europeo de trabajo y lo

han plasmado incluso en las bases de la Letra Magna del pais.

Esta politica de puertas abiertas por parte de Argentina, se expandié mas tarde incluyendo a
residentes extranjeros de otros paises latinoamericanos y principalmente vecinos. Por lo que
la fuerza migratoria en Argentina en la actualidad incluye asimismo personas de Paraguay,

Bolivia y Chile, que en la actualidad forman una parte vital del tejido social argentino.

La legislacion migratoria en Argentina ha evolucionado con el tiempo y ha sido reconocida
internacionalmente como un referente en el tema. Este reconocimiento se debe en gran parte
a la comprension profunda y como se explico, al desarrollo continuo del pais en el &mbito de

la migracion, una caracteristica intrinseca de su identidad como Estado Nacién.

En la actualidad, sus marcos legislativos respecto de la cuestibn migratoria se basan en la
Ley 25.871 promulgada en 2004, la cual reemplazé al decreto-ley No 22.439, emitido por el

ultimo gobierno de facto en 1981. Este cambio legal marcé un giro conceptual significativo en
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relacion con las politicas migratorias anteriores. La nueva legislacion se caracteriza por el
reconocimiento de una serie de garantias para la poblacion extranjera que anteriormente les

eran negadas.

Entre las garantias mas importantes otorgadas por esta ley se incluyen el "derecho humano"
a migrar, el acceso a los servicios de salud y educaciéon publica sin importar su condicion
migratoria, el derecho a un debido proceso en situaciones de detencién y expulsion, la
asistencia juridica gratuita, la reunificacion familiar, y la provision de informacién y
asesoramiento por parte del Estado en todos los aspectos relacionados con su integracion en
el pais receptor. Ademas, la ley habilita al Estado argentino a proporcionar un trato
diferenciado a los inmigrantes de los Estados miembros del MERCOSUR, que introduce el
“criterio de nacionalidad" derivado del Acuerdo de Residencia del MERCOSUR como una

nueva categoria para la residencia en el pais.

Otro de los aspectos destacados fue la implementacion de medidas de regularizacion
migratoria, especialmente a través del Programa "Patria Grande", dirigido a los ciudadanos
de paises del MERCOSUR Ampliado. Este programa permitio la simplificacion de los tramites
de residencia, reduciendo la documentacion requerida y descentralizando su ejecuciéon a
través de diversas organizaciones en todo el territorio nacional. Argentina implementé
unilateralmente el criterio de nacionalidad del Acuerdo de Residencia del MERCOSUR, sin
exigir reciprocidad, facilitando asi la integracién de los migrantes de la region en el pais.

Es crucial destacar que Argentina no solo ha sido un receptor de poblacién, sino también un
pais expulsor de migrantes en ciertos momentos de su historia. La capacidad de Argentina
para integrar y acoger a personas de diversas culturas y origenes sigue siendo una
caracteristica fundamental del pais en el contexto regional. La diversidad y apertura de
Argentina hacia los migrantes han contribuido significativamente a su identidad nacional y a

su riqueza cultural.

Brasil

Brasil presenta una dinamica migratoria Unica en la region, marcada por su historia compleja.
Durante la época postcolonial portuguesa, el pais experimento un importante flujo migratorio
debido a la trata de esclavos, lo que resulté en una significativa presencia de mano de obra
negra. Este fendbmeno histérico dejé una huella indeleble en la estructura social y econémica

de Brasil.
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Tras la abolicién de la esclavitud, Brasil experimentd un cambio en su dindmica migratoria con
la llegada de trabajadores asalariados. Durante los siglos XIX y XX, segun los estudios de la
OIM sobre Brasil, se observé un aumento en el trabajo manual, especialmente en el sector
agricola y, en menor medida, en el sector industrial, gracias en parte a la contribucion de

inmigrantes europeos.

Entre 1872 y 1930, Brasil se convirtid6 en un destino atractivo para la poblacion europea,
recibiendo alrededor de 4 millones de inmigrantes. Esta afluencia masiva contribuy6 a la
diversidad cultural y étnica del pais, influyendo en su identidad nacional de maneras
significativas. La migracion en Brasil no solo esta marcada por su pasado histérico, sino
también por su capacidad para adaptarse y absorber diversas culturas, enrigueciendo asi su

patrimonio nacional.

Desde entonces los avances de Brasil han sido notables, particularmente en el apoyo a los
brasilefios en el extranjero o en transito en areas de frontera. Un ejemplo claro de estos
esfuerzos radica en las iniciativas del Ministerio de Relaciones Exteriores, que ha reconocido
la presencia significativa de comunidades brasileiias en el extranjero. Esto se ha traducido en
la creacion de nuevos puestos consulares para atender a estos ciudadanos y en la promocion
del registro de brasilefios indocumentados en el exterior. Ademas, se han fomentado debates

y organizaciones comunitarias a través de foros especificos.

Dentro de la estructura del Ministerio de Relaciones Exteriores, existe una Division de las
Comunidades Brasilefias (DBR), vinculada al Departamento Consular y de Brasilefios en el
Exterior, que a su vez esta bajo la supervision de la Subsecretaria General de las
Comunidades Brasilefias en el Exterior (SGEB). Las principales responsabilidades de la DBR
incluyen compilar y procesar datos sobre las comunidades brasilefias en el exterior, establecer
canales de comunicacion entre estas comunidades y el Ministerio de Relaciones Exteriores,
ayudarlas en su organizacion y asociacién, acompafar y negociar acuerdos internacionales
que beneficien a estas comunidades, y coordinar acciones y politicas de apoyo en

colaboracién con otros érganos gubernamentales brasilefios (Neto & Sprandel, s/f).

Paraguay

Las leyes migratorias se basan en criterios relacionados con las necesidades de su mercado
laboral. Si bien es cierto que esto es una tendencia en Latinoamérica, hay paises que lo
demuestran con mayor intensidad. La ley migratoria general de Paraguay, establecida en la

Ley 978/1996, es un ejemplo clasico que tiene como objetivo proteger el empleo interno,
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salvaguardar las fronteras y aplicar una rigurosa seleccién de migrantes. Ademas, esta ley

confiere al Estado la responsabilidad de ejercer un control social fuerte en este proceso.

Respecto a la estructura gubernamental y agencias vinculadas, es menester nombrar la
Direccion General de Migraciones (DGM), que es responsable de la ejecucién de las politicas
migratorias nacionales. La DGM supervisa la situacion legal de los extranjeros en el pais y
tiene la autoridad para sancionarlos en caso de infraccién legal. La admision, ingreso,
permanencia y salida de extranjeros al territorio paraguayo esta estrictamente controlado y

registrado bajo la administracion de la DGM.

Los extranjeros admitidos en el pais son elegibles para la residencia y pueden acudir
personalmente a la DGM, donde formalmente podran solicitar la Residencia Permanente o
Temporal. Para presentar la solicitud de Residencia se necesitaran algunos documentos que
deberan adjuntarse a los formularios. Todos los viajeros, extranjeros y paraguayos deben
registrar su entrada y salida en Paraguay y deben pasar por puesto de control, puestos de

control abiertos por las autoridades correspondientes (LEY N° 978/96, s/f).

Uruguay

Si bien el capitulo 11l de esta investigacion se centra en su caso, se hard una breve descripcion
introductoria y general en los siguientes parrafos. Respecto del aparato gubernamental, la
Direccion Nacional de Migracion es la encargada de regular las migraciones en Uruguay y
supervisar la situacién legal de los extranjeros en el pais. Uruguay reconoce la igualdad de
derechos entre extranjeros y uruguayos, sin distincion de género, raza, color, idioma, religion,
opinién politica, origen nacional, étnico o social, nacionalidad, edad, situaciébn econémica,

patrimonio, estado civil, nacimiento o cualquier otra condicion.

El pais ofrece diferentes tipos de permisos de residencia para extranjeros, como residencia
temporal, permanente y especial, y los requisitos para cada tipo de permiso varian. Uruguay
también ofrece servicios sociales, de salud y educacion a los migrantes y sus familias. Segun
las Naciones Unidas, hay 108,267 inmigrantes viviendo en Uruguay, lo que representa el
3.16% de la poblacién del pais. La mayoria de los inmigrantes provienen de Argentina, Espafia
y Venezuela (OIM, S/F).

D. La Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM) y el Mercosur
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Otro de los puntos a destacar en este capitulo es el trabajo conjunto entre la Organizacion
Internacional para las Migraciones (OIM) y el MERCOSUR. Ambas entidades han trabajado
juntas en diferentes iniciativas y en un sentido multinivel las problematicas migratorias que
atraviesan la regién. El origen de la cooperacion entre estos organismos alcanz6 su punto
mas relevante a raiz de la firma de un memorando de entendimiento entre la OIM y el bloque
de paises Mercosurefios en el afio 2015. Argentina fue el pais encargado de participar como
representante del bloque Mercosur reafirmando el “inicio de una nueva etapa” en el
tratamiento de temas como “la migracién laboral, migracion transfronteriza, flujos migratorios
mixtos, integracion social de los migrantes, gestion de fronteras, estandarizacion de
estadisticas, sistemas de informacién sobre la migracion, trata de personas vy trafico ilicito de
migrantes” (OIM, 2015).

Desde entonces, el Instituto de Politicas Publicas en Derechos Humanos (IPPDH) del
MERCOSUR publica anualmente un manual regional sobre los derechos humanos de las
personas migrantes, en el que habitualmente se menciona la colaboracién con la OIM. El rol
del IPPDH del MERCOSUR también ha consistido en ofrecer cursos virtuales en derechos
humanos y politica migratoria en colaboracion con expertos de la OIM.

Asimismo, el trabajo del FEM ha sido posible gracias a los datos y el apoyo técnico brindados
por el OIM, donde también es posible rastrear las iniciativas conjuntas entre ambas
organizaciones. Los informes realizados en conjunto suelen poseer un gran rigor técnico Este
informe resume datos estadisticos oficiales sobre los permisos de residencia, tanto generales
como aquellos otorgados a través del Acuerdo de Residencia de MERCOSUR, ademas de
los movimientos de entrada y salida registrados en las fronteras internacionales. Estos
indicadores sobre la movilidad humana en la regién proporcionan informaciéon sobre la
situacion de las migraciones en un contexto de cambios y transformaciones debido a la

pandemia del coronavirus y sus consecuentes impactos econémicos y sociales.

E. Consideraciones

Los temas respecto a la evolucion de las migraciones en el marco del Mercosur evidencian
altos y bajos, siendo que tanto las demoras causadas por consultas internas como los ajustes
normativos e institucionales han sido un problema recurrente en el bloque, asi como la falta
de coherencia regional con los ordenamientos internos. Por lo tanto, se llega a una primera
conclusién, que para cumplir con la intencion declarada de lograr una integracion completa en

todos los aspectos por parte de los participantes del FEM, se necesita un compromiso real y
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un pensamiento que resalte empatia con los derechos de las personas migrantes mas alla de

los intereses de los Estados o gobernantes de turno.

Se suma a lo anterior que la participacion de sectores distintos a las Cancillerias o Ministerios
del Interior de los Estados del Mercosur ha sido limitada, y la discusion sobre migraciones ha
quedado excluida de 6rganos sin poder de decisién, como el Foro Consultivo Econémico y
Social (FCES) o la Comision Parlamentaria Conjunta. A pesar de que estos 6rganos han
tratado el tema, su influencia en el debate regional y en la toma de decisiones ha sido limitada,

segun sefialé Laura Bogado.

Por otra parte, la libertad de circulacién de las personas sigue pendiente en el Mercosur. Es
crucial establecer un mecanismo de enforcement o un érgano jurisdiccional autbnomo para
otorgar credibilidad y sostenibilidad a las politicas logradas, que son avances significativos.
Aunque el objetivo de la libre circulacién ha vuelto a ser parte de la agenda, en casi una
década no se han tomado medidas concretas al respecto. Ademas, persisten desafios
importantes en la eliminacion de la discriminacién hacia los migrantes y en la garantia de
igualdad efectiva de derechos, incluyendo remuneraciones, en comparacion con los

ciudadanos nacionales.

Es evidente que a pesar de los avances la l6gica nacional sigue primando sobre la regional,
y esto se refleja en la diversidad de enfoques de politicas migratorias de los Estados miembros
y asociados. Algunos paises, como Argentina, Uruguay, Ecuador y Bolivia, adoptan
legislaciones migratorias centradas en los derechos humanos, mientras que otros, como
Chile, Brasil, Paraguay y Colombia, tienen orientaciones mas securitarias y utilitarias,

vinculadas a las necesidades laborales de sus mercados.

A pesar de los avances lentos y las diferencias entre paises en su enfoque migratorio, cada
Estado ha logrado tomar medidas especificas adaptadas a las circunstancias nacionales y
regionales. Este proceso, aungue lento y lleno de contradicciones, representa un paso hacia
adelante en el tratamiento de los movimientos migratorios como un elemento esencial para
lograr una integracion efectiva. La heterogeneidad de patrones, vinculos, historias vy
experiencias migratorias en cada Estado justifica la variacién en la importancia que se da a la

cuestion migratoria en la agenda publica de cada pais, como sefialan varios académicos.

Respecto del analisis de la trayectoria en los temas de migraciones, Argentina y Brasil se
consideran los Estados mas influyentes en el escenario regional. Su influencia se basa en su

profundo conocimiento de los flujos migratorios, su comprension de las necesidades que sus
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sociedades han enfrentado para adaptarse a las situaciones planteadas por los nuevos

residentes, y su habilidad para responder y proponer temas a discutir en el Foro.

Otro grupo de paises, en los que podriamos incluir a Paraguay, Uruguay y Chile han
demostrado interés en el tema y han implementado medidas consensuadas. Sin embargo,
todavia enfrentan desafios, especialmente debido a su histérico papel como paises emisores
de migrantes. Ademas, sus estructuras institucionales internas han experimentado demoras

e inconsistencias en relacion con las demandas surgidas a lo largo de la historia del FEM.

Por ultimo, Venezuela, Colombia, Perd, Bolivia y Ecuador se encuentran en el grupo de paises
en desarrollo mas bajos. Estos actores son relativamente nuevos en la institucion y tienden a
Ser pasivos y poco propositivos. Sus estructuras internas aln estan en proceso de
construccién y, en su mayoria, se centran en sus circunstancias especificas en lugar de

adoptar una perspectiva regional mas amplia.

Todo lo anterior, justifica la importancia de que el Foro de Evaluacién Migratoria del
MERCOSUR haya establecido como objetivo principal trabajar en la internalizacion de
acuerdos regionales y desarrollar estrategias para su implementacion efectiva. Este enfoque
se debe a la necesidad de superar los obstaculos que han impedido la realizacion de cambios

significativos en el tratamiento de temas migratorios a nivel regional.

Estos desafios estan estrechamente relacionados con el hecho de que cada pais ubica la
cuestion migratoria en un lugar diferente en su agenda publica. Esta disparidad es l6gica dada
la diversidad de patrones y experiencias migratorias en cada Estado miembro del
MERCOSUR. La variabilidad en las perspectivas y prioridades de los paises respecto a los
asuntos migratorios complica la creacién de politicas comunes y la implementacién efectiva

de los acuerdos regionales.
En cuestiones de migracion, no hay respuestas universales ni verdades inmutables; cada

region y cada pais tienen sus singularidades. El Unico denominador comun en todos los

movimientos migratorios termina siendo siempre el factor humano.
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CAPITULO Il

A. Politica migratoria uruguaya

1. Definicion de politica migratoria

A la hora de analizar la politica migratoria uruguaya en el periodo presentado (1990-2021) con
el objetivo de vislumbrar la aplicacion y la efectividad de la misma, asi como también de los
instrumentos regionales e internacionales en materia migratoria trabajados en los capitulos
previos, es necesaria una primera aproximacion sobre lo que comprende una politica

migratoria.

En este sentido, el concepto de politica migratoria puede definirse como “la prerrogativa
estatal de ejercer control sobre los flujos que llegan a, se originan en, o atraviesan un
determinado territorio” (Helion Pévoa Neto & Marcia Anita Sprandel, 2010: 60). Ademas, a
nivel internacional, la describen 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”
(Helion Pévoa Neto & Marcia Anita Sprandel, 2010: 60).

Segun lo expresado por Marmora (1997), la intencionalidad de las politicas migratorias se
refleja segun el objetivo especifico con que estas son formuladas y desarrolladas (p.98).
Ademas, segln menciona el autor, “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). En este sentido, expone en su libro un cuadro
denominado ‘Desarrollo de las Politicas Migratorias’ (p.103-107), en el cual formula cinco tipos

de objetivos generales que puede llevar consigo el desarrollo de una politica migratoria.

Los cinco tipos de objetivos generales, a grandes rasgos, son:

1. Retencion: los objetivos especificos de este tipo de politica migratoria son:
- Establecer la poblacién en su territorio de origen a través de un mayor
desarrollo.
- Restringir la emigraciébn mediante acciones como el control en la frontera o

de tramite de residencias
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2. Promocioén: sus tres objetivos especificos son:
- Fomentar la inmigracion: a partir de programas y acciones para la facilitacion
del ingreso y radicacion.
- Expulsiéon de poblacion: este objetivo esta relacionado con programas de
deportacion, mediante acciones como la detencion y traslado.
- Fomentar la emigracion: a partir de programas de migracion laboral, o

brindando informacién a potenciales migrantes.

3. Regqulacion: este objetivo se vincula a intervenir en los flujos migratorios con el fin de
lograr una modificacion en los mismos. De esta forma, le corresponden tres objetivos
especificos:

- Permitir la libre circulacién internacional de personas a través de programas
de reunificacién familiar, asi como de integracion regional, o acciones
para/con personas refugiadas.

- Canalizar los movimientos migratorios mediante acciones como
intermediacion de la oferta, demanda de programas de recursos humanos
calificados, trabajadores temporarios, 0 acciones que tengan por objetivo la
facilitacion del ingreso de migracion con capital.

- Restringir la migracion llevando a cabo acciones como el control de

residencia o controles fronterizos.

4. Recuperacion: sus dos objetivos especificos son:
- Abrir la puerta a la repatriacion con programas de retorno al pais.
- Poner en marcha la participacion de aquellas personas que emigraron en su

sociedad de origen, a través de programas de vinculacién con la misma.

5. Incorporacion: el Unico objetivo especifico de la incorporaciébn es promover la
integracion de la persona que inmigré a la sociedad del Estado receptor, mediante

su insercion en el entorno social, laboral, educativo, entre otros.

En este sentido, es menester a la hora de analizar la politica migratoria de un Estado deben
tener en cuenta los siguientes factores: las leyes sobre migracion vigentes y el estado de las
mismas; la voluntad politica (pudiendo ser demostrada porque los diferentes partidos
gobernantes la mantuvieron en el tiempo); los datos nacionales sobre la poblacién de

personas migrantes y los flujos migratorios; el propésito y las tendencias de la politica
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migratoria para la reunificacion familiar?; las formas de proteccion y los programas que existan

para los migrantes en la sociedad, y la capacidad y los recursos institucionales.

2. Antecedentes de la politica migratoria uruguaya: cinco periodos histéricos segun la
OIM

La Organizacion Internacional para las Migraciones menciona en su documento Perfil
Migratorio de Uruguay 2011 (2011) una periodizacion historica de cinco etapas por las cuales

atraveso la politica migratoria uruguaya a lo largo del tiempo.

La primera instancia mencionada es la etapa colonial, en la cual “el ingreso y la radicacion de
personas en los territorios del imperio espafiol eran muy restringidos cuando estuvieron
vigentes las Leyes de Indias. Sin embargo, entre los principios del movimiento independentista
estaba la libertad de ingreso, salida y radicacion de personas en los territorios americanos, lo
cual quedara reflejado en la primera Constitucion de la Republica Oriental del Uruguay, que
establece en su Art. 147 que: ‘Es libre la entrada de todo individuo en el territorio de la
Republica, su permanencia en él y su salida con sus propiedades, observando las leyes de

policia y salvo perjuicio de tercero
119).

(Organizacion Internacional para las Migraciones, 2011:

En el segundo periodo historico, comprendido desde el ultimo cuarto del siglo XIX hasta
mediados del siglo XX, las politicas migratorias uruguayas estuvieron focalizadas en la
atraccion de inmigracion europea. Dichas politicas “tenian objetivos poblacionales (aumento
de habitantes, asociado a una “mejora racial” de corte evolucionista y eurocéntrica),
econdémicos (convocar a colonos agricolas y personal altamente calificado) y/o politicos
(controlar el ingreso y egreso de grupos contrahegemonicos)” (Organizacion Internacional

para las Migraciones, 2011: 119).

La tercera etapa comprende la dictadura civico-militar, que se prolongé desde 1973 hasta
1984, y en la cual al inicio se dio un importante proceso de emigracién de la poblacion
uruguaya, por motivos econémicos, principalmente a Argentina, a lo que se sumoé luego el
exilio politico a causa de la represion dictatorial. Un hecho significativo de mencionar es que
“hacia fines de la dictadura, entre 1982 y 1984, se comienza a elaborar una politica de

estimulo al retorno, que cristaliza en 1985 cuando se crea la Comision Nacional de

2 Entendida como un proceso por el cual los miembros de un grupo familiar, separados forzosamente
0 por migracion voluntaria, se reagrupan en un pais distinto al del origen. La admisién es discrecional
del Estado receptor. (Organizacién Internacional para las Migraciones, 2006).
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Repatriacion, que facilito el regreso de unos 20.000 connacionales hasta 1989” (Organizacion

Internacional para las Migraciones, 2011: 120).

El cuarto periodo, de la post-dictadura al Giro a la Izquierda, comprende los afios desde el fin
de la dictadura militar hasta el inicio del llamado ‘giro a la izquierda’. En este sentido, la OIM
(2011) sefala que durante esta etapa no hubo medidas oficiales trascendentes de politica
migratoria, a excepcion de la Comisién Nacional de Repatriacion. Asimismo, “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
econdémico fundamentales, no se reflejo en las politicas publicas de los afios 90 y entrado el
siglo XX; obviamente, la hegemonia del neoliberalismo y su prédica de retiro del Estado para
gue el mercado mejor funcionara (también el mercado laboral trashacional) explica, en parte,
la ausencia de pensamiento y accidn estratégica en este sentido. En 2001, sin embargo, se
crea una Comisiébn Nacional para la Vinculacion con los Uruguayos Residentes en el
Extranjero. De esta manera, la “diaspora uruguaya” comenzaba a ser construida desde el
estado y se convertia, timidamente, en objeto de atencion oficial” (Organizacion Internacional

para las Migraciones, 2011: 120).

En ultimo lugar se encuentra el denominado Giro a la izquierda (caracterizado por un quiebre
con la etapa neoliberal de la década de los 90 a causa de la asuncion y la sintonia en
numerosos paises de la region de presidentes con tinte politico e ideoldgico mas ligado a la
izquierda), periodo que sera analizado con profundidad a lo largo del capitulo. En estos afios,
con la llegada al gobierno del Frente Amplio en 2005, con Tabaré Vazquez como presidente,
se evidencian los mas claros y significativos avances en materia migratoria, entre ellos la
creacion de la Direccidn de Servicios Consulares y de Vinculacién con los Uruguayos en el
Exterior, también conocida como “Departamento 20”. Ademas, la OIM (2011) destaca la
creacion de Consejos Consultivos de uruguayos residentes en el extranjero, asi como
organizaciones de la sociedad civil que asesoren a las representaciones consulares en
materia de vinculacion. Por otra parte, se destaca la nueva Ley de Migracién N° 18.250, la

cual sera abordada en las préximas paginas.

3. Actores que participan en la politica migratoria

Los actores que participan en el disefio y la elaboracién de la politica migratoria uruguaya son
multiples y pertenecientes a diferentes sectores, tanto internacionales, estatales y no
estatales. En este sentido, y siguiendo a Belmudes (2019), la misma expone en su tesis de

grado los principales actores que intervienen en materia migratoria de Uruguay.
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En primer lugar, se encuentran entre los actores internacionales diversos organismos como
OIM, ACNUR, MERCOSUR, ONU, OIT, entre otros, mencionados en el primer capitulo. A
través de los instrumentos que han sido discutidos y gestionados en el marco de los mismos,
es que juegan un rol primordial en la politica migratoria uruguaya, reflejAndose en la
internalizacion de estos acuerdos por parte del Estado uruguayo. Tal y como exhibe el
Documento Marco sobre Politica Migratoria en Uruguay: “La articulacién con la politica exterior
y los procesos de integracién regional e insercion internacional del pais, acorde con los
principios, objetivos y estrategias respecto a la migracién internacional definidas en los
espacios regionales y extra-regionales de dialogo 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 Unién de Naciones
Suramericanas (UNASUR), la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios
(CELAC) y la CELAC en dialogo con la Unién Europea. (Junta Nacional de Migracion, 2016:
11).

Continuando con los actores estatales, el principal referente durante décadas ha sido el
Estado Nacion. Sin embargo, y “a pesar de que el Estado es quien ha tomado histéricamente
un rol protagénico en la definicién de la politica migratoria, podemos observar que resulta
muchas veces insuficiente su accibn como Estado-Nacion para regular un asunto de tal

magnitud como lo es la movilidad humana hoy en dia” (Bruno, 2019: 30).

Ademas del Estado, un actor relevante al cual hace referencia Belmudes (2019) es el Poder
Legislativo, debido a que es fundamental su papel a la hora de aprobar diversos instrumentos
legislativos en materia migratoria, destacandose también el didlogo permanente entre el Poder

Ejecutivo y varias Comisiones Parlamentarias.

Dentro del Poder Ejecutivo, asimismo, es posible identificar distintos actores con incidencia
directa en el disefio y la ejecucién de la politica migratoria, denotando un alto nivel de
estructura institucional. En primera instancia, el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) es el
“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 socioecondémica
(Belmudes, 2019: 34).

Otro de los ministerios con activa participacion en la temética es el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social (MTSS), en el cual funciona la Unidad de Migracion. Por otra parte, el

Ministerio del Interior (MI) junto con el Ministerio de Relaciones Exteriores (MRREE) son los
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encargados principales de la ejecucion de la Politica Migratoria, teniendo diversos cometidos
establecidos en la ley 18.250 (Belmudes, 2019). Al interior del MI funciona otro actor
trascendente, la Direccién 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,
permanenciay egreso de personas del pais; regularizar la situacién 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 0 no residentes, entre otras”
(Belmudes, 2019: 34). Por su parte, el MRREE ha alcanzado mayor protagonismo en materia
migratoria, asunto que previamente era reservado sélo a organismos vinculados a la
seguridad interna de los paises. Esto se observa, por ejemplo, en el hecho de que a partir del
13 de octubre del afio 2014 dicho Ministerio asumid la gestién y la resolucion de las solicitudes
provenientes de tramites de residencia para ciudadanos del Mercosur y Estados asociados,

como asi también las de familiares uruguayos (Ministerio de Desarrollo Social, 2017: 34).

En 2005 se crea un érgano significativo, la Direccion General de Asuntos Consulares y de
Vinculacién (DNACV o Departamento 20), y se disuelve la Comision Nacional para la
Vinculacion con los Uruguayos Residentes en el Extranjero, la cual habia sido creada en el
afio 2001. La DNACYV “es el érgano encargado de presidir la Junta Nacional de Migraciones.
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” (Belmudes, 2019: 35).

En dltimo lugar, la Junta Nacional de Migraciéon (JNM) es de suma importancia en tanto actor
estatal, ya que es el 6rgano encargado de asesorar y coordinar las politicas migratorias del
Poder Ejecutivo. Esta Junta “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 reglamentd 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
coordinacioén intergubernamental en la aplicacion de dichas politicas, entre otros” (Belmudes,
2019: 35). Una caracteristica central de la JNM, como menciona Belmudes (2019), es que
esta conformada por delegados designados de distintos organismos, entre ellos: la
Presidencia, el Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio del Interior, el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, y el Ministerio de Desarrollo Social. La presidencia la ejerce de
manera permanente el delegado del Ministerio de Relaciones Exteriores, el Director General

para Asuntos Consulares y Vinculacion, y las resoluciones son tomadas por consenso.
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En cuanto a los actores no estatales, Belmudes (2019) menciona a la Sociedad Civil y a las
organizaciones de migrantes, destacando a la Red de Apoyo al Migrante (la cual nuclea a las
organizaciones civiles que trabajan en Uruguay por la defensay la promocion de los derechos
de los migrantes) y al Consejo Consultivo Asesor de Migracion como significativos. “En
Uruguay, la configuracion de la Sociedad Civil junto con las organizaciones de los migrantes,
ha sido de gran importancia a la hora de disefar y definir la normativa nacional
correspondiente a la tematica, como también la toma de diversas resoluciones. (...) La
actividad constante por parte de estas organizaciones impulsa la toma de decisiones por parte
de los gobiernos” (Bruno, 2019: 32).

B. Emigracion internacional de la poblacién uruguaya y politica migratoria en la
década de los 90y el siglo XXI

1. Abordaje historico de las décadas previas a la llegada del Frente Amplio

Un rasgo distintivo de la poblacion uruguaya, denominado por varios autores como un factor
estructural, ha sido la emigracion internacional, especialmente en el periodo que va desde la
década de los 60 del siglo XX hasta la primera década del siglo XXI, entendida por la
Organizacion Internacional para las Migraciones (2019) como el movimiento que realiza una
persona desde el pais de nacionalidad o de residencia habitual hacia otro pais, de modo que
el pais de destino se convierte efectivamente en su nuevo pais de residencia habitual. Las
normas internacionales de derechos humanos establecen el derecho de toda persona de salir
de cualquier pais, incluido el suyo, y s6lo en determinadas circunstancias el Estado puede

imponer restricciones a este derecho, basadas por lo general en mandatos judiciales.

Como menciona Vaccotti (2010), a mediados de la década del 50 la economia uruguaya inicia
un periodo de estancamiento y crisis, generando efectos directos sobre el desempleo, sobre
todo en la década posterior. En estos afios, la emigracion internacional emerge como una
estrategia para hacer frente a esta crisis econdémica, a lo que aflos mas tarde se suma la
inestabilidad politica derivada de la dictadura civico-militar que llega al poder en 1973. Debido
a estos factores, los saldos migratorios intercensales han sido de caracter negativo durante

los afios siguientes®. Mas precisamente, durante el periodo comprendido entre 1963 a 1985,

3 Como sefiala Vaccotti (2010), segun datos de la Direccién Nacional de Migracion, el saldo
migratorio correspondiente a 2009 fue el menor de la década, ascendiendo a s6lo 811 personas. Este
hecho puede ser explicado a partir del desempleo generado por la crisis economica mundial
desatada en 2008 y las restricciones inmigratorias impuestas en esos afios por algunos de los
principales destinos de la emigracién reciente uruguaya, como Espafia y Estados Unidos.
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“Uruguay tuvo un saldo migratorio negativo de 310.000 personas (12% de la poblacion media
del periodo y 20% de la poblacion econdmicamente activa). Las tasas netas de emigracion
alcanzaron sus niveles mas elevados en este periodo en los afios 1972 y 1976. (...) Los
principales destinos de la emigracion de la década de 1970 fueron Argentina, Estados Unidos,
Australia, Brasil, y Espafia” (Vacotti, 2010: 4).

Siguiendo a Taks (2006), en este periodo, especialmente a partir de 1956, se impulsan
politicas neoliberales monitoreadas por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial.
Este modelo de liberalizacién y orientacién a la exportacion se aplicé con mayor firmeza

después del golpe militar de 1973.

En cuanto a las politicas publicas en materia migratoria durante esta etapa, Aguiar (en Taks,
2006) sostiene que entre 1976 y 1985 las mismas se caracterizaron por un escaso nivel de
intervencion y atencién a los procesos migratorios. Esta situacion se maodifica a partir de la
década de 1980, especificamente desde el retorno a la democracia, con un hecho
caracteristico que es la creacion de la Comision Nacional de Repatriacion en el afio 1985,
“orientada a coordinar los esfuerzos de organismos publicos y ONG’s que buscaban la
reinsercion de los uruguayos que retornaban al pais tras la dictadura. A nivel de la sociedad
civil, las principales entidades que trabajaron con esta comision oficial fueron la Comision
Nacional para el Reencuentro de los Orientales (1984) y el Servicio Ecuménico de Reinsercion
(1985)” (Vaccotti, 2010: 9). Por ende, la creacion de esta comisién simboliz6 un cambio en la
politica migratoria de Uruguay, pasando de promover la inmigracién a priorizar el retorno de
emigrantes. Sin embargo, el “cambio de tono” en las politicas publicas para las migraciones
no fue tan significativo y lo que sucedio fueron algunas intervenciones puntuales” (Taks, 2006:
146).

Como menciona Supervielle (en Taks, 2006) el “laissez faire” continuara en Uruguay con
mayor o menor conciencia desde fines de los ochenta hasta el comienzo del siglo XXI, en un
creciente contexto de interdependencia productiva y financiera a nivel mundial, arrojando
como evidencia que no ha habido politicas migratorias que den cuenta del fenébmeno

emigratorio, “porque es un fendmeno de naturaleza econdémica fundamentalmente”.

Esta situacion parece cambiar en el afio 2001, previo a la llegada del Frente Amplio al poder,
cuando se puso en marcha el Programa de Vinculacion con Uruguayos Altamente Calificados
residentes en el Exterior, el cual fue promovido por la Universidad de la Republica, el Ministerio
de Relaciones Exteriores, la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), el

Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Fondo de Poblacion de
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Naciones Unidas (UNFPA). Ademas, como sefiala Vaccotti (2010), ese mismo afio se cred
por decreto la Comision Nacional para la Vinculacion con los Uruguayos Residentes en el
Extranjero y un Comité Asesor de la Comisién, y comenz6 a sesionar una comision

parlamentaria para el estudio de soluciones legislativas a la emigracion.

Estos hechos, aun magros, adquieren una mayor intensidad a partir de la victoria del Frente
Amplio y la llegada de Tabaré Vazquez al gobierno, en el afio 2005. Su programa hacia
referencia al problema migratorio del pais, vinculado a los principales ejes del llamado
“proyecto nacional de desarrollo sustentable”. Taks (2006) argumenta que la nueva politica
migratoria implementada por este gobierno puede analizarse en funcién de tres ejes: a) la
retencién de poblacion y el retorno de los emigrantes; b) la vinculacion con los uruguayos que

residen en el exterior; y ¢) la promaocién de la inmigracién de no-uruguayos.

Otra cuestion a resaltar reside en que, como se mencioné previamente, Uruguay siempre tuvo
una clara tendencia a la emigracion (evidenciandose tres grandes tendencias o momentos
claves: como consecuencia de la dictadura militar, de los efectos generados por las politicas
neoliberales y a principios del siglo XXI a raiz de la situacién econdmica de los paises de la
region, atravesados por la devaluacion) a partir de principios del SXXI esta situacion se
modifica, observandose una mayor inmigracion, ya no predominantemente europea como lo
fue en el siglo XX, sino también regional. En palabras de Belmudes (2019), los tres grupos de
migrantes mas relevantes del periodo 2005-2018 son, principalmente: inmigrantes
internacionales, Diaspora o Retornados y personas en calidad de Refugiados.

2. Llegada del Frente Amplio al gobierno: avances en materia migratoria

La llegada al poder del Frente Amplio significo un antes y un después en la politica migratoria
uruguaya. Pudiendo considerarlo como uno de los gobiernos del “giro a la izquierda”, su
impronta progresista con énfasis en la integracion y los derechos humanos se ven reflejados
no sélo en su proyecto politico, sino también en sus acciones concretas. En este sentido, en
los afios correspondientes a los tres gobiernos del Frente Amplio (Tabaré Vazquez del 1 de
marzo de 2005 al 1 de marzo de 2010; José Mujica del 1 de marzo de 2010 al 1 de marzo de
2015; y nuevamente Tabaré Vazquez del 1 de marzo de 2015 al 1 de marzo de 2020) es
donde se pueden identificar mayores avances en cuanto a normativa, instrumentos y

organismos vinculados a la tematica migratoria.

Teniendo en cuenta que la politica migratoria de un pais se constituye por sus propuestas

institucionales, es de vital importancia destacar a continuacién, cronolégicamente, aquellos
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instrumentos trascendentales que se han convertido en pilares del proyecto migratorio de
Uruguay. Asimismo, con este analisis de estos hitos, se podra observar que hay una
continuidad de incorporacion de instrumentacion de manera continua en los afios posteriores.
Esto puede explicarse, en parte, como consecuencia de que “la balanza migratoria comienza
a ser positiva en el afio 2009, (...) a partir de ese afio existe una mayor cantidad de propuestas
institucionales” (Belmudes, 2019: 40). En dltima instancia, se demostrara, retomando la
clasificacion previamente desarrollada por Marmora (1997), que aquellas propuestas mas
significativas en cantidad son aquellas que tienen como objetivo general la Retencion y

Regulacion.

En el afio 2005 se cred la Direccion General de Asuntos Consulares y de Vinculacion con
los uruguayos en el exterior (también llamada Departamento 20) en la 6rbita del Ministerio
de Relaciones Exteriores. Si bien en 2001, como fue mencionado previamente, se habia
puesto en marcha el Programa de Vinculacién con uruguayos Altamente Calificados
residentes en el Exterior durante el gobierno anterior, el Frente Amplio continué apostando al
vinculo politico y la participacion ciudadana de los emigrantes como principales objetivos en
esta area, reformulando algunas prioridades en este vinculo. Este instrumento “sefiala el
interés del gobierno en promover e institucionalizar canales oficiales de comunicacion y
vinculacion entre el gobierno y los uruguayos que residen en el exterior. Esta propuesta se
basa en tres elementos centrales: a) la creaciéon de Consejos Consultivos* en cada pais donde
haya una comunidad de uruguayos y representacion del Servicio Exterior; b) la creacion de
un registro consular voluntario de emigrantes; y c) el aumento de la eficiencia del Servicio
Exterior” (Vaccotti, 2010: 11).

Otra normativa importante es la Ley 18.076 sobre el Derecho al Refugio y alos Refugiados
del afio 2006. En materia de refugiados es un importante avance, ya que “al igual que en la

mayoria de los Estados del mundo, los principales elementos de la definicion clasica de la

4 Retomando a Vaccotti (2010), los los Consejos Consultivos constituyen organismos de la sociedad,
que no responden ni estan subordinados al Estado. El principal objetivo que tienen es la union de la
colectividad uruguaya en los distintos paises, particularmente en aquellos en los que existe una
representacion del Servicio Exterior de Uruguay. La Unica condicidon necesaria para participar en ellos
es ser ciudadano uruguayo, reflejando ser espacios abiertos a la pluralidad de posiciones politicas,
religiosas, filosoficas, etc. Ademas, la participacion es voluntaria.

Cada Consejo Consultivo define su estatuto de funcionamiento, su aprobacion y puesta en practica,
demostrando ser instancias ciudadanas para la manifestacion de intereses, propuestas, demandas o

sugerencias a las autoridades consulares.
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Convencion de 1951 son incorporados en las legislaciones nacionales y, en este caso, en la
Ley uruguaya 18.076. Por otro lado para demostrar también hasta qué punto el Estado
uruguayo a través del Parlamento pero también con la colaboracion de distintas areas del
poder ejecutivo y de la sociedad civil, estuvo dispuesto a ampliar la proteccion de refugiados
inclusive a situaciones no previstas en la redaccion original de la Convencion de 1951, como
es el caso de las personas perseguidas por pertenencia a determinado grupo étnico, o por
motivos de género, este Ultimo uno de los flagelos mas graves y sistematicos en cuanto a
violaciones de derechos humanos que existen en la actualidad” (Lettieri & Pérez, 2008: 126).
En su primer articulo, la ley establece el derecho al refugio: “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” (ACNUR, 2006: 1). En los capitulos siguientes se
establecen cuestiones como clausulas de exclusion, nulidad y revocacion, asi como también
principios y deberes del refugio, entre otras cuestiones. Ademas, otro hecho significativo
derivado de esta ley reside en la creacién de la Comision de Refugiados, en el ambito del

Ministerio de Relaciones Exteriores.

Luego de més de dos décadas del retorno a la democracia, continuaban en vigencia
instrumentos normativos aprobados bajo los regimenes dictatoriales, que concebian la
inmigracion como una cuestién de soberania y un problema de seguridad nacional. En este
sentido, surgié en enero de 2008 la Ley de Migracién N° 18.250, uno de los avances mas
significativos del periodo en el intento de modificar e institucionalizar la politica migratoria
uruguaya. Esta ley reemplaza a la antigua ley de migraciones del afio 1936, con un nuevo
lineamiento basado en los derechos humanos. Como sefiala Uriarte (2020), esta normativa
se considera determinante teniendo en cuenta que se firmé en un nuevo contexto
demografico, caracterizado por el saldo migratorio positivo y la tendencia al aumento del
ingreso de la poblacion extranjera. Asimismo, destaca que tampoco estuvo aislada de las
transformaciones surgidas en la regién en esos afios, ya que hubo modificaciones en las
legislaciones de varios paises vecinos, permitiendo abandonar el antiguo paradigma que
entendia la migracibn como una cuestién vinculada a la soberania y la seguridad nacional por
uno mas contemporaneo que la entiende como un derecho. Todo esto vinculado al panorama
internacional de la primera década del siglo XXI, ya que también hubo modificaciones en la
manera de abordar la migracion internacional, con el objetivo de lograr un régimen global de

control migratorio.

En su articulo 1, expresa que “El Estado uruguayo reconoce como derecho inalienable de las
personas migrantes y sus familiares sin perjuicio de su situacién migratoria, el derecho a la

migracion, el derecho a la reunificaciéon familiar, al debido proceso y acceso a la justicia, asi
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como a la igualdad de derechos con los nacionales, sin distincion alguna por motivos de sexo,
raza, color, idioma, religibn o conviccion, opinién politica o de otra indole, origen nacional,
étnico o social, nacionalidad, edad, situacién econémica, patrimonio, estado civil, nacimiento

o cualquier otra condicion” (Poder Legislativo de la Republica Oriental del Uruguay, 2008: 1).

Como expone Taks (en FLACSO, 2010) si esta ley bien no incluye objetivos, metas ni
instrumentos de evaluacion de sus logros, si posee principios y aspectos practicos relativos
tanto a la inmigracién, la emigracion, la vinculacién y el retorno. Asimismo, actualiza la
normativa nacional desde una vision de los derechos en consonancia con los acuerdos
internacionales ratificados por Uruguay®. Entre otras cosas, propone la creaciéon de la Junta
Nacional de Migracion, el nuevo 6rgano asesor del Poder Ejecutivo y coordinador de las
politicas migratorias, asi como también el Consejo Consultivo Asesor de Migracién con posible
integraciéon de las organizaciones de migrantes y de derechos humanos. El 24 de agosto de
2009 se aprobo6 el decreto reglamentando las partes de la Ley de Migracion que estaban
pendientes. Es importante destacar que en la elaboracién de dicha ley han participado una

vasta cantidad de actores previamente descritos.

En 2009, asimismo, se reglamenta a través del Decreto 394/009 la Junta Nacional de
Migraciones, creada a través de la Ley N° 18.250 del afio anterior. Dentro del capitulo V de
la ley, el articulo 24 establece que esta Junta funcionara como 6rgano asesor y coordinador
de politicas migratorias del Poder Ejecutivo, siendo conformada por un delegado del Ministerio
del Interior, un delegado del Ministerio de Relaciones Exteriores y un delegado del Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social, designados por los jerarcas de cada uno de los Ministerios
(Poder Legislativo de la Republica Oriental del Uruguay, 2008). De esta manera, se evidencia

que posee una estructura con alto nivel de institucionalidad.

En el articulo 25, se desarrollan las competencias de la Junta:

a) Proponer las politicas migratorias al Poder Ejecutivo.
b) Proponer la reglamentacion de la normativa migratoria.
c) Implementar instancias de coordinacion intergubernamental en la aplicacion de

dichas politicas.

5 Entre los instrumentos méas importantes ratificados por Uruguay se destacan: la Declaracion Universall
de Derechos Humanos; el Pacto de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales; la Convencién
Internacional para la Proteccion de los Derechos de los Trabajadores Migratorios y sus Familiares; la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Internacional; el Convenio N°
97 de la Organizacioén Internacional del Trabajo; el Acuerdo de Libre Residencia para los nacionales de
los Estados Parte del MERCOSUR, Bolivia y Chile; entre otros.
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d) Asesorar en materia migratoria dentro de la 6rbita de competencia de cada
organismo del Estado.

e) Analizar y proponer modificaciones en la normativa migratoria.

f) Procurar el relacionamiento multilateral en la materia.

g) Promover la adopcién de decisiones que favorezcan el proceso de integracion
regional en relacion con las migraciones intra y extra zona.

h) Promover la adopcion de todas las medidas necesarias para lograr una adecuada
aplicacion de las disposiciones migratorias.

i) Actuar como 6rgano dinamizador de las politicas migratorias.

i) Proponer la implementacién de los siguientes programas: de migracion selectiva
relativo a la inmigracion de personas extranjeras; de retorno de uruguayos; de la
vinculaciéon con compatriotas en el exterior y de poblaciones con alta propensién
migratoria.

k) Implementar cursos de formacion y sensibilizacion a los recursos humanos
vinculados con la materia con el fin de capacitar sobre la base de los principios que
inspiran la presente ley.

[) Promover el relevamiento de datos estadisticos sobre el fenémeno migratorio.

(Poder Legislativo de la Republica Oriental del Uruguay, 2008)

Asimismo, se establece en el Articulo 26 de la Ley la creacion del Consejo Consultivo Asesor
de Migracién, conformado por aquellas organizaciones sociales y gremiales vinculadas con la
cuestion migratoria. Su competencia principal reside en asesorar a la Junta Nacional de
Migracion en temas relativos a la inmigracion y emigracién de personas, en el disefio de
politicas migratorias y en el seguimiento del cumplimiento de la normativa vigente en la

materia (Poder Legislativo de la Republica Oriental del Uruguay, 2008).

En abril del afio 2012 se constituye otro gran hito de la politica migratoria durante esta etapa:
el Plan de Respuesta Rapida, llevado adelante por el Poder Ejecutivo. A través de este plan,
como menciona Uriarte (en Secretaria de Derechos Humanos, Presidencia de la Republica
Oriental del Uruguay, 2019) “toda persona que iniciaba su tramite de residencia podia acceder
a la cédula de identidad en pocos dias, para luego continuarlo en mejores condiciones para
el cumplimiento de los requisitos de la reglamentacion de residencias. (...) Se propone como
una medida orientada a documentar poblacion extranjera en situacion regular, y evitar de esa
forma el desplazamiento a situaciones de irregularidad” (Secretaria de Derechos Humanos,

Presidencia de la Republica Oriental del Uruguay, 2019: 42).
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Esto significé un importante avance, ya que hasta ese entonces el principal obstaculo para la
obtenciéon de la residencia y la posterior tramitacion de la cédula era la necesidad de
comprobar los “medios de vida” de la persona que lo solicitaba, a través de un contrato de
trabajo, recibos de sueldo o alguna otra forma de ingreso regular. Por ende, Asi, el Plan de
Respuesta Rapida se establecié para solucionar dificultades en cuanto a la regularizaciéon de
la residencia de extranjeros radicados en el pais, y la obtencion de la cédula al inicio del
tramite, y no luego de su finalizacion, constituyd una mejora en las condiciones de integracion

de las personas migrantes a Uruguay (MIDES, 2017).

En este sentido, se pueden establecer ciertas arbitrariedades en este instrumento. Uriarte (en
Secretaria de Derechos Humanos, Presidencia de la Republica Oriental del Uruguay, 2019)
resalta el hecho de que si bien este Plan ha sido creado para que el acceso a la
documentacién sea en forma paralela al proceso de radicacion del migrante, funcioné en los
tiempos en los que la demanda de documentacion no era tan alta, ya que a medida que la
poblacion migrante fue aumentando, la capacidad de respuesta administrativa no iba a la
misma velocidad que el nimero de solicitudes, llegando a demorar incluso un afio entre la

solicitud del inicio del tramite residencial hasta la obtencién de la cédula de identidad®.

Como mencionaba Boné, histéricamente la realidad cambia mas rapido de lo que pueden
cambiar las instituciones, y en ningun periodo Uruguay tuvo plena capacidad de poder
absorber enteramente la demanda, por esa razén surgio el Plan de Respuesta Rapida: cuando
se observé el tiempo burocratico de espera que se generaba, no se quiso trasladar esos
tiempos a las personas. Asimismo, un rasgo destacable es la obtencion del documento al
inicio del tramite, siendo la cédula de la persona migrante idéntica a la de un nacional
uruguayo, con la Unica diferencia de que en la parte superior de la misma simplemente tiene

un indicativo (Anexo 1, L. Boné, comunicacion personal, 9 de octubre de 2023).

Dos afios mas tarde, en 2014, en el marco de la integracion regional del Mercosur y la
reunificacion familiar en base a los instrumentos internacionales suscritos, se establecio la
Ley 19.254, con el propésito de facilitar la residencia permanente en Uruguay a aquellos
extranjeros que sean conyuges, concubinos con tramites judiciales realizados en territorio
uruguayo, padres y/o hermanos de nacionales uruguayos, y a los nacionales de los Estados
Parte y Asociados del MERCOSUR. (ACNUR, 2014).

6 Esta situacion se ha manifestado tanto para ciudadanos originarios de paises extra Mercosur, como
para ciudadanos de paises del Mercosur y paises asociados, asi como también en casos de solicitudes
de residencia por reunificacién familiar.
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A raiz de lo conversado en la entrevista, Boné indicaba que la Ley 19.254 es una ley
absolutamente de vanguardia a nivel regional. Uruguay da un paso mas porque el Acuerdo
de Residencia del Mercosur es en primera instancia un acuerdo temporal, y la ley uruguaya
otorga una residencia permanente, sin necesidad de pasar por la temporal: hay un acceso
directo a la permanente. Hasta hace poco tenia un acceso gratuito, pero eso se modificé, y
realmente tiene las mismas condiciones de requisitos que los que el resto de los paises
manejan para una residencia temporal. Este instrumento, ademas, de ser una ley de
permanencia para aquel que lo decida, también tiene que ver con la libre circulacién, asociado
a la aspiracion del Mercosur. Asimismo, también destacé que en el afio 2021 se batié un
récord histérico de tramitacion de residencias, aplicando esta ley. (Anexo 1, L. Boné,

comunicacion personal, 9 de octubre de 2023).

En agosto de ese mismo afio se implementd la imposicion de visa a los nacionales de
Republica Dominicana que quieran ingresar a Uruguay. Esta medida ha sido receptora de
criticas, siendo catalogada por muchos académicos como controversial o contraria al avance

desplegado por Uruguay en su politica migratoria con una perspectiva de derechos.

Retomando a Uriarte (en Secretaria de Derechos Humanos, Presidencia de la Republica
Oriental del Uruguay, 2019) los ciudadanos provenientes de paises europeos,
norteamericanos y latinoamericanos (con excepcion de Cuba, Republica Dominicana y Haiti)
no necesitan tramitar visados para ingresar a Uruguay. En los tres paises excepcionales, las
personas migrantes provenientes de alli ven afectados el acceso a los derechos garantizados
por la Ley 18.250. En los ultimos afios Cuba, Venezuela y Republica Dominicana fueron los

principales paises de origen de migracion.

Esta medida de imposicion de visa a los dominicanos fue cuestionada por la sociedad civil, y
exhibida por las autoridades uruguayas como la Unica alternativa posible para combatir la trata
de mujeres para la explotacion sexual de origen dominicano. Como establece el MIDES (en
Uriarte, 2020), no se conocen los efectos que esta disposicion tuvo sobre las situaciones de

trata, ya que no se encuentran evaluaciones oficiales de caracter publico sobre esta cuestion.

Por otra parte, en la entrevista realizada ha sido posible identificar otro punto de vista sobre
esta medida: la Ley 18.250 en ningin momento prohibe o sugiere la eliminacién de todas las
visas. La visa es una herramienta migratoria legitima que es aplicada por todos los paises del
mundo. Entonces, lo que corresponde indagar con las visas es, principalmente, el porcentaje

de aprobacion o denegacion, ya que, siluego de la imposicién de visa el porcentaje de rechazo
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es alto, podria considerarse una barrera migratoria. Ahora bien, si el porcentaje de aprobacion
de la visa de dicha nacionalidad es alto, sélo es una herramienta de control migratorio (en el
caso dominicano, como se menciond, por cuestiones vinculadas a la trata de personas). En
general, la tasa de aprobacién de las visas dominicanas en Uruguay es alta, por ende no
implica un impedimento para el ingreso al pais y que dichos migrantes puedan ser residentes
con todos los derechos que eso conlleva. Asimismo, mencionaba que la nacionalidad
dominicana es una de las mas altas y que mas ha crecido en materia de acceso a la

ciudadania uruguaya (Anexo 1, L. Boné, comunicacion personal, 9 de octubre de 2023).

Otra normativa importante de destacar es la Ley 19.362 del 31 de diciembre del afio 2015, la
cual consta de dos articulos que introducen modificaciones a los articulos 3° y 5° de la Ley
16.021 del 13 de abril de 1989 concerniente a la nacionalidad uruguaya, denominada también
Ley Ortiz. El articulo 3° de la mencionada ley se sustituy6é por la voluntad de extender la
ciudadania natural a un nuevo grupo de personas: los nietos de uruguayos. Por otra parte, la
modificacion realizada en torno al articulo 5° flexibiliza las exigencias para la justificacion del

avecinamiento en el pais (Santurio, 2016).

Para agosto del afio 2016, la Junta Nacional de Migracién aprobé el Documento Marco sobre
Politica Migratoria en Uruguay. Este documento publico no representa una nueva
reglamentacion, sino que se encarga de presentar los objetivos, principios y lineamientos
estratégicos generales de la politica migratoria de Uruguay para el corto, mediano y largo
plazo, como asi también los logros mas importantes obtenidos en la materia (Junta Nacional
de Migracion, 2016).

3. Lallegada de Luis Lacalle Pou a la presidencia uruguaya

El 1 de marzo de 2020, asumié la presidencia de Uruguay Luis Lacalle Pou, quien actualmente
sigue ejerciendo el cargo. A pesar del contexto adverso tras pocos dias de asumir, por la
pandemia de COVID-19, desde el inicio de su gestién es posible constatar que no hubo
intenciones discursivas o0 materiales en campafia electoral como tampoco luego de haber
asumido de querer modificar o eliminar la normativa migratoria vigente por parte de la figura
del presidente. En este sentido, las leyes, los decretos y los organismos creados durante la
gestion del Frente Amplio continuaron vigentes. A pesar de no haber concretado ninguna
nueva normativa en materia migratoria, se presentan a continuacion diversas acciones que

dan cuenta de las intenciones de la nueva gestion presidencial.
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A nivel internacional, Lacalle Pou ha sido enfatico en sus discursos acerca de la tematica,
mostrando claras intenciones de apertura de la politica migratoria. Esto se evidencia, por
ejemplo, en su participacion en el debate general del 75° periodo de sesiones de la ONU, en
septiembre de 2020. En su ponencia, el mandatario enfatizé en que luego de la pandemia de
COVID-19 Uruguay recorrerd el camino del multilateralismo y apoyara la busqueda de
soluciones amparadas en marcos juridicos en todos los aspectos de la vida internacional,
entre ellos la migracién. Ademas, reiterd el compromiso nacional con la agenda de derechos
humanos y mencioné la atencion que merecen migrantes y desplazados internos debido a la
pandemia, destacando que el pais mantiene una politica abierta como receptor de migracion

voluntaria (Sitio oficial de la Republica Oriental del Uruguay, 2020).

En la misma linea, otro logro a enfatizar es el Acuerdo de Cooperacién entre el Ministerio de
Relaciones Exteriores de Uruguay y la OIM suscrito el 2 de marzo de 2021, con el fin de
desplegar acciones sobre politicas migratorias enmarcadas en los compromisos
internacionales, regionales y nacionales asumidos por el pais, teniendo como epicentro el
respeto de los derechos humanos de las personas migrantes, destacando el vinculo entre la
migracion y su contribucion al desarrollo nacional (Sitio oficial de la Republica Oriental del
Uruguay, 2021).

En consonancia con lo expresado meses antes de asumir, en enero de 2020, de que su
gobierno flexibilizaria los requisitos para obtener la ciudadania uruguaya tanto fiscal como
legal para una mayor atraccion de capital humano, en junio del mismo afio se concret6 la
flexibilizacion de los criterios requeridos para obtener la residencia fiscal, a través de un
decreto presidencial (Montevideo Portal, 2020). Los dos puntos principales residen, en primer
lugar, en la reduccién del valor minimo requerido de un inmueble propiedad por parte de un
extranjero, de 1.7 millones de ddlares a 380 mil délares, con la condicién necesaria de que
dicha persona permanezca en Uruguay al menos 60 dias al afio. En segunda instancia, se
logré reducir de 5.3 millones de délares a 1.6 millones de délares el valor de la empresa en la
que una persona extranjera debia participar de manera directa o indirecta, y que generara por

lo menos 15 puestos directos de trabajo para poder solicitar la residencia fiscal (Clarin, 2020).

En 2021, se bati6 el récord de tramitacion de residencias, en el marco de la Ley 19.254 (Anexo

1, L. Boné, comunicacion personal, 9 de octubre de 2023).

Por otra parte, en agosto de 2022 la JNM presenté el Primer Plan de Integracion de Personas
Migrantes y Refugiadas (PNI), para garantizar que los migrantes y refugiados lleguen a

Uruguay lo hagan de forma segura, ordenada, regular y responsable, con el objetivo de que
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se integren y contribuyan al desarrollo nacional. En este sentido, se llevardn a cabo talleres
sectoriales cada mes, que contaran con la participacion de las instituciones estatales
involucradas, asi como también organismos internacionales y organizaciones de la sociedad
civil, reflejando una estrategia integral que acapara una labor conjunta por parte de distintos
actores (Sitio oficial de la Republica Oriental del Uruguay, 2022).

El dltimo suceso significativo fue la unificacion de la tramitacion de residencias a partir del
Decreto 45/023, en el afio 2023. Anteriormente, las solicitudes de residencias permanentes
por parte de personas provenientes de los paises del Mercosur se gestionaban en el seno del
Ministerio de Relaciones Exteriores. A partir de esta normativa, pasan a realizarse a través de
la Direccion Nacional de Migraciones del Ministerio del Interior, donde se tramitaba el resto de
las solicitudes de residencia, logrando asi una unificacion de tramites. Por otra parte, el
proceso que previamente se realizaba de manera exclusiva en las oficinas de Cancilleria,
podra ejecutarse en cualquier oficina del Interior del pais, logrando una descentralizacién. Los
otros dos cambios refieren al costo de gestibn que pasaran a tener las residencias
(previamente gratuitas), y el permiso de reingreso que se debera abonar (Ambito Financiero,
2023).

4. Reflexiones

A modo de reflexion de este segundo apartado, se constata que el Estado uruguayo ha
ratificado y suscrito numerosos acuerdos, tratados y convenciones internacionales en materia
migratoria y de derechos humanos. Este marco juridico, junto con los preceptos dictados por
la Constitucion de la Republica, determinan los principios sobre los cuales se define la politica
migratoria del pais, la cual se basa en una vision positiva de las migraciones internacionales
para el bienestar y el desarrollo humano, en miras de lograr una migracién y movilidad regular,
segura y ordenada (Junta Nacional de Migracion, 2016). En este sentido, y luego de haber
desarrollado las nuevas disposiciones normativas de los Ultimos afios, se evidencia
consistentes avances en la legislacién de la politica migratoria uruguaya comparandola con
las décadas anteriores, y considerando ademas que los mayores avances en materia
migratoria se han dado con los gobiernos del Frente Amplio en el poder, denotando la
influencia de las ideas y los valores progresistas, como asi también de los contextos tanto
regional como internacional que iban en el mismo sendero de evolucion en la tematica. De
todas maneras, se expresa también una continuidad de la politica migratoria desarrollada los

afos previos por el presidente Lacalle Pou.
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La pregunta es: ¢ Posee verdaderamente Uruguay una politica migratoria sustentada en los
derechos humanos? ¢,0 es posible evidenciar cierta exclusion al acceso a los derechos de las
personas migrantes con la disposicion de ciertas normativas? Como se mencioné
previamente, la imposicién de visa a los ciudadanos de paises como Cuba y Republica
Dominicana para el ingreso al territorio uruguayo es considerada por la sociedad civil y
algunos sectores de la academia como una inconsistencia entre lo discursivo y la practica. En
palabras de Uriarte (2020) “En la base de las decisiones y acciones llevadas adelante por el
Gobierno subyacen lineamientos de control y restriccion del ingreso de poblacion extranjera
al pais. Estos lineamientos estan atravesados por criterios raciales y moralidades de género
y clase, a las que queda supeditado el acceso a derechos de las diferentes categorias de

poblacion migrante construidas por el establecimiento diferencial de visas” (p. 19).

En este sentido, la inclusién social puede ser entendida segun Sainsbury (en Zapata et al,
2022) como el acceso al bienestar multidimensional, ligado al mercado de trabajo, la salud, la
vivienda o la educacién. Retomando lo expresado anteriormente, la cuestion documental

puede ser facilitar u obstaculizar este proceso de inclusion social de los migrantes en Uruguay.

En marzo de 2020, con la llegada de la COVID-19 al pais, “se agudizan estas problematicas
preexistentes que refieren no solamente a la dilatacion de los itinerarios documentales de
regularizacion —ya demorados por efecto de una saturacion del sistema de refugio—, a la
limitada incorporacién al mercado de trabajo de estas poblaciones, y al dificil acceso a la
vivienda adecuada y la reunificacion familiar, sino también a los limites administrativos que
enfrenta la proteccion de la matriz de proteccién del Estado uruguayo para garantizar los
derechos de las personas migrantes. Por lo tanto, se da una separacién entre lo que establece
la norma y las experiencias concretas de inclusién social, estas ultimas identificadas con base
en la interseccion de los tres mecanismos definidos como mediadores para la inclusion social:

la inclusion laboral, la inclusion documental y la proteccion social” (Zapata et al, 2022: 52).

Sin embargo, al analizar las acciones desplegadas por el Estado uruguayo, es destacable la
labor realizada no s6lo en materia normativa, documental e institucional, sino también en la
elaboracion de programas e instancias que permitan integrar al migrante a la sociedad local,
aunque légicamente el camino es largo y aun quede mucho por mejorar. Por mencionar
algunos, el elevado acceso a la educacion en nivel primario y recientemente con mejoras en
el nivel terciario; el acceso al sistema de salud publico; la creacién de un sistema especifico
para el acceso a las vacunas de COVID-19 de los migrantes tanto documentados como

indocumentados (Anexo 1, L. Boné, entrevista personal, 9 de octubre de 2023).
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La regularizacién de las personas migrantes es una caracteristica destacable de Uruguay,
visto como el puntapié inicial para la posterior y correcta incorporacion del migrante a la
sociedad nacional. Uruguay denota un fuerte compromiso con seguir avanzando en una
politica migratoria con enfoque de derechos humanos, en consonancia con lo planteado en
los estandares internacionales y regionales. Ademas, la labor coordinada entre los distintos
niveles de gobierno, en conjunto con la sociedad civil y organismos internacionales y

regionales es otro aspecto positivo.

Por supuesto que existen ciertos aspectos desafiantes en los cuales avanzar, como la mejora
en la absorcion del flujo de demandas de solicitudes de diversos tramites y la necesidad de
mayor personal en la DNM para poder lograrlo. Ademas, la cuestion presupuestal es un
problema observado desde el inicio de la creacién de la JNM que debe ser abordado. En
Gltima instancia, se deberia dar mas hincapié en la integracion cultural de los migrantes. Como
mencionaba Boné en la entrevista, las politicas de tolerancia, de inclusion y de convivencia
tienen que estar en los programas curriculares de la primera infancia (Anexo 1, L. Boné,

entrevista personal, 9 de octubre de 2023).

De todas maneras, y pese a los desafios que aun persisten, se evidencia luego de este
recorrido analitico de las politicas publicas uruguayas en materia migratoria una clara voluntad
politica por parte de los distintos actores que intervienen en la formulacion de las mismas, asi
como una destacable continuidad y profundizacion de estas politicas. Se ha vuelto una légica
gue Uruguay exprese como parte de su politica exterior la defensa de los derechos de los
migrantes dentro de “un espectro mas amplio en defensa de los Derechos Humanos vy las
libertades civiles” (Ministerio de Relaciones Exteriores de la Republica Oriental del Uruguay,
2020).

En este sentido, la voluntad politica, entendida como el grado de apoyo comprometido entre
los principales tomadores de decisiones para una solucién politica particular a un problema
especifico, ha podido verse reflejada en la creacion de propuestas certeras para los migrantes.
Los gobernantes del Frente Amplio (iniciando con el gobierno de Tabaré Vazquez en 2005 y
continuada durante la gestion de José Mujica, asi como también durante la vuelta al Poder
Ejecutivo por parte de Tabaré Vazquez) han originado y refinado los principales instrumentos
e instituciones normativas en materia migratoria. Tales instrumentos habian comenzado a
discutirse desde la década de los 90 y encontrando el apoyo parlamentario en la nueva

centuria para hacerlos legislacion efectiva.
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En los primeros afios de gobierno del actual presidente Luis Lacalle Pou, que a pesar de
representar una fuerza politica distinta a la del Frente Amplio (exponente del Partido
Nacional), se evidencia continuidad y un compromiso explicito con la politica migratoria
uruguaya. También se denota una profundizacion y una especial atencién a dichas politicas,
en el particular contexto de la pandemia de COVID-19. Pou ha tenido que atravesar esta
problematica durante sus primeros afios de mandato, y aunque si bien Uruguay restringio
algunas libertades de circulacion de sus habitantes, no puso impuso limites a la llegada de

nuevos migrantes, a diferencia de otros paises de sudamérica.

Por lo tanto, se evidencia que la politica migratoria uruguaya no es una politica de un gobierno
en particular, sino que es efectivamente una politica de Estado, mas all4 de los diferentes
partidos politicos que asuman y gobiernen, ya que ha habido por parte de los tres mandatarios

una clara voluntad politica y un compromiso con seguir profundizandola.

C. Uruguay y su vinculo con MERCOSUR y Naciones Unidas en materia migratoria

1. Mercosur

A nivel regional, especificamente en la 6rbita del MERCOSUR, es necesario observar como
la aplicabilidad, la participacion y la efectividad de los instrumentos normativos regionales,
para observar el rol que juega Uruguay dentro del MERCOSUR en materia migratoria, asi. En

este sentido, es pertinente tener en cuenta tres cuestiones.

En primer lugar, la normativa del bloque que ha sido ratificada e incorporada en su
legislacion. En este sentido, y segun lo detalla la OIM (2011) en el Perfil Migratorio de
Uruguay, el Estado uruguayo ha ratificado numerosos instrumentos directa o indirectamente

vinculados a las personas migrantes y los procesos migratorios (Ver Anexo 2).

En segundo lugar, resulta necesario analizar la participacién uruguaya en el Foro
Especializado Migratorio del Mercosur, considerando su asistencia, su participacion y las
propuestas hechas en el seno del Foro. Para elaborar este punto, se toma en cuenta lo
expuesto por Pardo Carrasco (2013), la Memoria Institucional del FEM (2021), y la entrevista
a Lourdes Boné (2023).

En cuanto a la participacién uruguaya en las reuniones del FEM, se evidencia una
participacion media-alta, ya que ha presentado y promovido diversas tematicas, a pesar de

gue existen otros paises por encima de Uruguay con mayor actividad y dinamismo, como por

73



ejemplo, Argentina y Brasil. También se destaca que podria haber tenido una mayor
participacion debido a que le ha correspondido la Presidencia Pro-Tempore en varias
ocasiones. De esta manera, se observa que “la sistematizacion de las reuniones y
participaciones del FEM permiten constatar que Paraguay y Uruguay, como miembros Parte
del Foro han sido activos especialmente en el desarrollo de las reuniones de Ministros” (Pardo
Carrasco, 2013: 22).

En cuanto a la asistencia a las reuniones, podria catalogarse a Uruguay como una instancia
media, debido a que ha contado con ausencias en algunos encuentros a lo largo de estas dos

décadas.

Por ultimo, considerando el Acuerdo de Residencia del MERCOSUR, es imprescindible
destacar, como se ha hecho anteriormente, el compromiso del Estado uruguayo con las
residencias a los ciudadanos de paises del Mercosur y Estados asociados, reconociendo que
la Ley 19.254 es un ejemplo concreto de ello, ya que facilita la residencia permanente en
Uruguay a extranjeros que sean conyuges, concubinos con tramites judiciales realizados en
territorio uruguayo, padres y/o hermanos de nacionales uruguayos, y a los nacionales de los
Estados Parte y Asociados del MERCOSUR. (ACNUR, 2014). De esta manera, y teniendo en
cuenta el Informe Anual elaborado por el FEM (2022) en conjunto con OIM que sintetiza
informacion estadistica oficial sobre permisos de residencia (tanto generales como aquellos
otorgados por medio del Acuerdo de Residencia de MERCOSUR), se evidencia que “en
paises como el Uruguay y especialmente en la Argentina, gran parte de las residencias
otorgadas para el periodo 2015-2021 fueron emitidas por medio del Acuerdo de Residencia
MERCOSUR, debiéndose a que las principales nacionalidades en acceder a vias de
regularizacion fueron aquellas contempladas en dicho acuerdo, dando cuenta de la fuerte
impronta intrarregional de la migracion internacional para estos dos paises. Cabe mencionar
gue tanto Argentina como Uruguay aplican dicho acuerdo a nacionales de Venezuela, adn
habiendo sido suspendida del bloque en 2017” (Foro Especializado Migratorio del Mercosur y
Estados asociados, 2022: 7).

El informe, ademas, destaca que de las residencias brindadas por medio del Acuerdo en
Uruguay en el periodo 2015-2021 fueron 66.000, y el 90% fueron permanentes. (Foro
Especializado Migratorio del Mercosur y Estados asociados, 2022). Esto denota el
compromiso del pais en materia de tramitacion y otorgamiento de residencias a los
ciudadanos del Mercosur y los Estados asociados, y la influencia de la Ley 19.254, teniendo

en cuenta que la misma es del afio 2014, y el periodo analizado por el informe inicia en 2015.
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Habiendo analizado estos tres puntos, se identifica un activo desempefio de Uruguay en
materia migratoria en el marco del Mercosur. La ratificacién e incorporacion a la legislacion
nacional de numerosos instrumentos normativos del organismo, asi como su nivel medio-alto
de asistencia y participacion en las reuniones del Foro Especializado Migratorio del Mercosur
y Estados asociados, y el gran nimero de residencias otorgadas en el marco del Acuerdo de
Residencia del Mercosur, permiten arribar a esta conclusion. Sin embargo, se resalta la falta
de datos estadisticos, informes o estudios académicos al respecto de la participacion
uruguaya en el marco del Mercosur sobre la tematica migratoria tanto por parte del gobierno
de Uruguay como del Mercosur, lo cual genera dificultad a la hora de realizar un andlisis

completo de su intervencion.

2. Naciones Unidas

2.1 Normativa aplicada

Al igual que en el plano regional, Uruguay se esfuerza por adoptar los estandares
internacionales vigentes en materia migratoria a su reglamentacion. En este sentido, es
signatario de los principales tratados internacionales en el area migratoria y de derechos
humanos. En el Perfil Migratorio de Uruguay, la OIM (2011) enuncié aquellos instrumentos
adoptados por el Estado uruguayo vinculados de manera directa o indirecta a las migraciones
en el marco de la Organizacion de las Naciones Unidas (Ver Anexo 3).

En el marco de la Organizacién Internacional del Trabajo, organismo especializado de
Naciones Unidas, también se destacan convenios ratificados por Uruguay vinculados a los

derechos de las personas migrantes:

- Convenio N° 97 sobre los Trabajadores Migrantes (revisado) y Recomendacion N°
87 sobre Trabajadores Migrantes. (1966).

- Convenio OIT N° 21 “Simplificacion de los emigrantes a bordo de los buques”,
entrada en vigor 1927, ratificado en 1933.

- Convenio OIT num. 29 “Sobre el trabajo forzoso”, ratificado el 06.09.1995.

- Convenio OIT num. 100 “Sobre igualdad de remuneracion”, ratificado el 16.11.1989.

- Convenio OIT num. 105 “Sobre la eliminacién del trabajo forzoso”, ratificado el
22.11.1968.

- Convenio OIT num. 111 “Sobre la eliminacién de la discriminacion en la ocupacion y
en el empleo”, ratificado el 16.11.1989

- Convenio OIT nim. 138 “Sobre la edad minima de Admisién al Empleo”, ratificado el

02.06.1977 (edad minima especificada: 15 afios).
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- Convenio OIT num. 182 “Sobre las Peores Formas de Trabajo Infantil”, ratificado el
23.05.2001.

En relacion a los Objetivos de Desarrollo Sostenible, Uruguay despliega una amplia labor
en términos presupuestarios, asi como en la materializacion de acciones concretas tendientes
a obtener resultados positivos, y también en la realizacion de reportes pais y publicacion de
datos estadisticos evidenciando los avances y los desafios de los indicadores establecidos en
cada uno de los objetivos.

En el Informe Nacional Voluntario de Uruguay de 2021 se evidencia que el ODS 10
relacionado con la Reduccién de las desigualdades ha sido uno de los cinco principales segun
la distribucién presupuestal realizada. Sin embargo, se menciona la necesidad de futuras
acciones en torno a este ODS, evidencidandose indicadores que deben mejorar. (Presidencia
de Uruguay, 2021).

Por otra parte, el Informe resalta que Uruguay se encarga de la dinamica migratoria de los
Ultimos afios a través de su enfoque basado en los derechos humanos, y continlda
fortaleciendo su capacidad institucional en materia de gobernanza de las migraciones
internacionales, a través de su principal instrumento nacional de planificacién: la Junta
Nacional de Migracion, desde la cual se promueve un enfoque integrado y estrategias
coordinadas de gobernanza articuladas con distintos niveles de gobierno y la sociedad civil.
Ademas, el pais cuenta con instrumentos destinados a proveer de vias seguras, ordenadas y
regulares de movilidad internacional y de residencia o permanencia en el territorio nacional,
proveyendo el acceso a la documentacion y la residencia legal en el pais de las personas
migrantes, asi como su acceso a los servicios publicos. Asimismo, el trabajo y el compromiso
de Uruguay con la cuestion migratoria han continuado durante el trascurso de la pandemia.

(Presidencia de Uruguay, 2021)

En el analisis del ODS 10 de Reduccién de las desigualdades, especificamente la meta 10.7,
uno de los logros destacados es la politica migratoria, mencionandose como elemento
esencial la regularizacién de la documentacion, atendiendo de manera especial a las personas
inmigrantes en situacion vulnerable en el marco de la emergencia sanitaria de COVID-19, con
el objetivo de garantizar sus derechos y su acceso a servicios basicos, como la salud, el
trabajo formal y la alimentacion. Otra accion destacada es la elaboraciéon del “Protocolo de
Actuacion Especifico para Personas Solicitantes de Refugio”, también en el marco de la
pandemia, con el fin Ultimo de permitir el ingreso a Uruguay de aquellos ciudadanos

extranjeros que soliciten refugio. (Presidencia de Uruguay, 2021).
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En cuanto a las acciones en materia migratoria tomadas por el gobierno uruguayo en base a
las personas migrantes en el marco de la pandemia de COVID-19, el Informe destaca como
significativas:

- Normativa y movilidad internacional (ingreso, egreso vy retorno): En los decretos

gubernamentales aprobados al inicio de la emergencia sanitaria establecieron un
conjunto de excepciones a la limitacién del ingreso al pais, las cuales incluyeron a
ciudadanos uruguayos, residentes extranjeros, solicitantes de refugio y casos de
reunificacion familiar.

- Regularizacion y documentacién: en la primera etapa de la emergencia sanitaria se

restringié la atencién presencial en oficinas publicas, a excepcién de la atencion
especial que se ha brindado a las personas migrantes en situacién de vulnerabilidad
por parte del MRREE y la DNM, para que puedan iniciar los tramites de residencia y
asi obtener su documento nacional de identidad, y poder de esta manera garantizar
su acceso a derechos y servicios basicos. En este periodo, el nUmero de residencias
realizadas ha sido significativamente similar a las realizadas antes de la pandemia.
Otro tramite que han continuado realizdndose de manera gratuita e inmediata ha sido
la legalizacion de documentos.

En dltima instancia, la DNM permitié la permanencia en el pais de personas extranjeras
gue por cuestiones de conectividad de vuelos habian superado el tiempo permitido
para su estadia legal, y ha prorrogado los plazos de vencimiento de documentacion
necesaria para iniciar el tramite de residencia (a excepciéon del documento de identidad
extranjero que debia estar vigente).

- Alimentacion: el Ministerio de Desarrollo Social flexibilizé el acceso a las canastas de
alimentos, con el objetivo de que todas las personas pudieran obtener las mismas,
incluso aquellas personas sin cédula de identidad uruguaya, a través del registro en
una aplicacién web.

- Educacién: la JINM, de manera coordinada con el Plan Ceibal (Plan de Conectividad
Educativa de Informatica Basica para el Aprendizaje en Linea) entregd dispositivos
informaticos a estudiantes de niveles primario y secundario, incluyendo también a
aquellos estudiantes migrantes que no tuvieran aun su cédula de identidad uruguaya,
para que puedan seguir las clases en linea llevadas a cabo en el marco de la
suspension de las clases presenciales.

- Vivienda: teniendo en cuenta las dificultades de las personas migrantes de conseguir
vivienda, se ha hecho necesario otorgar respuesta a esta cuestion, considerando los

arreglos familiares de migrantes y las demandas especificas para el uso de refugios.
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- Salud: en esta &rea, la JNM y la Administracion de Servicios de Salud del Estado
(ASSE) permitieron que las personas que no posean cédula de identidad —
mencionadas previamente en el punto de “Regularizacion y documentacién”- pudieran
afiliarse en la atencion de salud. En segundo lugar, y en consonancia con el Ministerio
de Salud Publica, se accion6 para garantizar el acceso a vacunas anti COVID-19 de
todas las personas migrantes y refugiadas.

- Coordinacién _con _organismos _internacionales: el gobierno nacional profundizé el

trabajo coordinado con la OIM para optimizar la asistencia brindada a las personas
migrantes, especialmente aquellas en zonas fronterizas o0 que ingresaban al pais en
el marco de la emergencia sanitaria.

(Presidencia de Uruguay, 2021: 185-187).

Como corolario, puede destacarse al ODS 10 (incluyendo la meta especifica 10.7, vinculada
a la movilidad humana) como uno de los principales receptores en materia presupuestal, lo
cual es sumamente positivo ya que evidencia la importancia que otorga Uruguay a la
busqueda de reduccién de las desigualdades. Sin embargo, se sefiala la necesidad de seguir
avanzando en busqueda de mejores resultados en este indicador, a pesar de los avances

previamente mencionados.

Por otra parte, Uruguay ha adherido al Pacto Mundial para una Migracién Segura,
Ordenada y Regular en el marco de Naciones Unidas. El pais, a través de su politica
migratoria, busca promover una movilidad segura, ordenada y regular, reconociendo que debe
promoverse la vision del Pacto para lograrlo. En este sentido, Uruguay ha suscrito a los
principales compromisos internacionales en materia de derechos humanos, muchos de ellos
vinculados a los derechos de las personas migrantes. En su normativa, el Estado uruguayo
reconoce a las personas migrantes y sus derechos inalienables de migracion, reunificacion
familiar, debido proceso y acceso a la justicia, igualdad de derechos con los nacionales, entre
otros, establecidos en la Ley 18.250. Ademas, en consonancia con lo propuesto por el pacto,
los migrantes gozan del acceso a la salud, al trabajo, la vivienda y la educacion, entendiendo
gue otorgar estos derechos implica no s6lo un ordenamiento de los flujos regulatorios, sino
también una regularidad migratoria que es enarbolada como uno de los objetivos principales
del pais en esta tematica, ya que es fundamental para la integraciéon de los migrantes y el

disfrute de sus derechos. (Organizacion Internacional para las Migraciones, 2017).

2.2 Organismos especializados y la labor de OIM
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Teniendo en cuenta a los organismos especializados de Naciones Unidas que se
encuentran en Uruguay, se destaca que el organismo esta presente en el pais desde hace
més de 70 afos, cooperando y trabajando en numerosas tematicas relevantes. Estos
organismos trabajan de manera coordinada con el Estado uruguayo, la sociedad civil, las
empresas, la academia, los medios de comunicacion y la ciudadania en general. Si bien las
entidades de ONU en Uruguay son muchas, se destaca la presencia y el accionar de los
organismos mas afines a la cuestion migratoria, vinculado no sélo al desarrollo sino también
a la proteccion de los derechos fundamentales de las personas migrantes en distintos ambitos.
Algunos de ellos son: la Organizacion Internacional para las Migraciones, la Organizacion
Internacional del Trabajo, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos, ONU Mujeres, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados, el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), y la Organizacion

Mundial de la Salud. (Naciones Unidas Uruguay, s.f.)

En materia migratoria, la labor de la OIM en Uruguay es primordial. Esta organizacion
intergubernamental promueve la migracién humana y ordenada en beneficio de todos,
ofreciendo servicios y asesoramiento tanto al gobierno uruguayo como a las personas
migrantes, y trabajando en estrecha colaboracion con sus asociados gubernamentales,
intergubernamentales y no gubernamentales. Su labor reside en garantizar una gestion
ordenada y humana de la migracion, asi como promover la cooperacion internacional para
cuestiones migratorias, y ayudar a encontrar soluciones practicas a los problemas migratorios.
Ademas, ofrece asistencia humanitaria a aquellos migrantes que lo necesiten. (OIM Uruguay,
s.f.).

En cuanto a la gestién de la migracion, la OIM mediante el Departamento de Gestién de la
Migracion “trabaja en el desarrollo de una guia de politicas para ser usada en terreno; formular
las estrategias globales; establecer las normas y el control de calidad; gestionar el
conocimiento con relacién a la incorporacion de los sectores de la migracién, incluida la
migracioén laboral y facilitada, la migracion y el desarrollo, la lucha contra la trata de personas,
el retorno voluntario asistido, migracién y salud, la asistencia a migrantes vulnerables, la
inmigracion y la gestion de fronteras, asi como el fortalecimiento institucional global en materia
de gestion migratoria. Adicionalmente, se encarga de gestionar el Fondo de la OIM para el
Desarrollo. Este departamento tiene a su cargo la evaluacién, aprobacion y gestion de
proyectos multirregionales y mundiales. También se encarga de la supervision técnica de
expertos en las oficinas exteriores, en materia de evaluacién y aprobacion de proyectos.

Ademas, se ocupa de las relaciones operacionales con asociados pertinentes
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gubernamentales, multilaterales y del sector privado e industrial, y ello en coordinacién con el

Departamento de Cooperacion Internacional y Partenariados” (OIM Uruguay, s.f.).

Por otra parte, su trabajo en Uruguay puede dividirse en distintas areas tematicas:

- Derechos Humanos y Género: la OIM integra el Grupo Interagencial de Género con

diferentes Agencias de la Naciones Unidas, que busca la igualdad de género en
Uruguay. Ademas, suscribié un convenio de Cooperacion con el Instituto Nacional
de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo para fomentar la sensibilizacion
sobre los Derechos Humanos de los Migrantes.

- Integracion de las personas migrantes: la OIM lleva a cabo diversas campafias de

informacién publica con el objetivo de prevenir el racismo, la discriminacion y la
xenofobia hacia los migrantes, ademas de resaltar los beneficios que las personas
migrantes aportan en la sociedad de destino. El primer proyecto de sensibilizacién
hacia los migrantes ha sido la campana “La Inmigracion es Positiva” del afio 2013,
llevada a cabo y presentada por el Ministro de Relaciones Exteriores de Uruguay e
Integrantes de la Junta Nacional de Migracion, el Director de IMPO vy el Director
General de la OIM.

- Trata de personas: en el afio 2013 se desarrolld el “Manual sobre Derechos

Humanos en el contexto de las migraciones y la trata y trafico de personas”, en el
marco de un proyecto de cooperacion entre la OIM y el Ministerio del Interior, que
tuvo por objetivo el fortalecimiento de las capacidades gubernamentales para la
gestiébn migratoria y la protecciéon de los Derechos Humanos de las personas
migrantes en Uruguay. Asimismo, con recursos del Fondo de la OIM para el
Desarrollo se ha capacitado a funcionarios del Ministerio del Interior (particularmente
de la DNM) a través de talleres sobre la normativa Trata de Personas y
especificamente en relacidn a las regulaciones del MERCOSUR en la materia.

Por otra parte, la OIM en Uruguay provee asistencia a victimas de la trata de personas,
apoyando el proceso de retorno voluntario y su proceso de reintegracion, trabajando
conjuntamente con los servicios de asistencia a las victimas de la trata de las entidades
competentes y con organizaciones de la sociedad civil.

- Asistencia al retorno voluntario y Reintegracién: a través de programas coordinados

globalmente con la participacion de la Oficina de la OIM en Uruguay, se ofrece
asistencia a ciudadanos retornados provenientes de distintos paises.
(OIM Uruguay, s.f.).
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La OIM, ademas, trabaja activamente en materia de respuestas de emergencia y gestion de
riesgos en Uruguay. En este sentido, en apoyo al Sistema Nacional de Emergencias (SINAE)
ha capacitado y realizado aportes pertinentes para formular politicas de respuesta a
emergencias y gestion de riesgos, especificamente en el manejo de albergues.
Adicionalmente, la OIM es integrante del grupo Interagencial de Emergencias UNETE de
Naciones Unidas en Uruguay. (OIM Uruguay, s.f.).

En la entrevista realizada a Lourdes Boné, también se destaca la participacion de la OIM,
siendo “un aliado estratégico para Uruguay en la normativa, en la capacitacion de los
operadores institucionales, en la generacion de informacién. (...) La OIM ha brindado
asistencia en fronteras, también asistencia directa al migrante, capacitaciones, seminarios,
formacion. Es el primer referente de las instituciones uruguayas, siempre nos volcamos a la

consulta” (Anexo 1, Lourdes Boné, entrevista personal, 9 de octubre de 2023).

D. Recapitulacién

A partir de la primera década del siglo XXI, especificamente con la llegada del Frente Amplio
al gobierno, comenzaron a abordarse tematicas previamente relegadas, como la cuestion
migratoria. En este sentido, ha desplegado una politica migratoria basada en un enfoque de
derechos humanos, constituida por una extensa normativa nacional iniciada en esos afos
(especificamente a partir del afio 2005) y luego continuada y ampliada tanto por los sucesivos
gobiernos del Frente como por el actual presidente Lacalle Pou. Asimismo, esta politica
migratoria esta conformada por un conjunto de actores tanto estatales como no estatales,
obteniendo una participacién multidimensional en el desarrollo de la misma. Por lo tanto, se
evidencia que las politicas publicas llevadas a cabo por el Estado uruguayo en el marco
migratorio se encuentran en consonancia con el pleno respeto de las personas migrantes y
sus familiares, el derecho de éstos a la migracién y a la reunificacién familiar, al debido
proceso y acceso a la justicia, asi como también a la igualdad de derechos con los nacionales,
constituyendo un pilar imprescindible no s6lo para su politica migratoria, sino también para

garantizar un marco adecuado para una migracion segura, ordenada y regular.

Por otra parte, dentro de los lineamientos generales de la politica migratoria de Uruguay se
encuentra el fortalecimiento de su articulacion con la politica exterior y con los procesos de
integracion regional y entidades internacionales, destacandose el compromiso del pais en la
suscripcion y ratificacion del acervo normativo e institucional migratorio existente, tanto en el

plano internacional como en el regional.
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A nivel mundial, la labor del Estado uruguayo se enmarca, en primer lugar, en la ratificacion
de extensos instrumentos juridicos, tal es el caso de normativa relativa al seno de Naciones
Unidas y sus organismos especializados, que han sido mencionados previamente. No sélo se
constata un gran compromiso con estas iniciativas, sino también el trabajo conjunto que se

realiza con organismos especializados de ONU vinculados a la cuestién migratoria.

En el plano regional, también se resalta el compromiso y la participacién activa de Uruguay
en diversas instancias, tales como el Mercosur, la Conferencia Suramericana sobre
Migraciones, el Proceso de Quito, la Comision de Asuntos Migratorios de la Organizacion de
Estados Americanos (OEA), entre otros (Presidencia de Uruguay, 2021). Especificamente en
el &mbito del Mercosur, del cual Uruguay es Estado Parte, se observa una participacion media-
alta en el Foro Especializado Migratorio (FEM) asi como un serio compromiso con el Acuerdo
de Residencia para Nacionales de los Estados Parte del MERCOSUR, Bolivia y Chile, luego
extendido por adhesion a Colombia, Ecuador y Perd, en el marco del cual Uruguay ha
otorgado cuantiosas residencias a los ciudadanos de estos paises. En este sentido, la Ley
19.254 del afio 2014 ha influido positivamente en esta cuestion, otorgando a partir de su
entrada en vigor residencias de caracter permanentes a aquellos extranjeros que sean
conyuges o concubinos con tramites judiciales realizados en territorio uruguayo, padres y/o
hermanos de nacionales uruguayos, y a los nacionales de los Estados Parte y Asociados del
MERCOSUR. Por otra parte, se considera el papel de Uruguay en el caso de Venezuela, ya
que a pesar de no ser parte del Acuerdo de Residencia se le otorgan residencias MERCOSUR

a sus nacionales.

En el plano nacional, asimismo, la gestion migratoria de Uruguay ha evolucionado
progresivamente, especialmente en este siglo, garantizando en forma segura y ordenada, a
través de diversas funciones gubernamentales relacionadas con la cuestion migratoria, el
ingreso y la presencia de personas migrantes dentro de los limites del pais, asi como la

protecciéon de sus derechos.

Sin embargo, aln persisten desafios politicos, sociales y culturales frente a la cuestion

migratoria.

A pesar de su avance en el fortalecimiento institucional de las capacidades del gobierno
uruguayo y de la sociedad civil con el objetivo de mejorar las capacidades administrativas,
uno de los aspectos desafiantes que enfrenta Uruguay a nivel institucional es la capacidad de
absorcion fluida y rapida del elevado flujo de demandas sobre cuestiones administrativas de

las personas migrantes, como el acceso a la documentacion de identidad y de residencia.
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Esto se debe principalmente a que el flujo migratorio ha aumentado en los ultimos afios, dando
lugar a una alta cantidad de solicitudes. Sin embargo, se plantean propuestas para intentar
resolverlo y reforzar las buenas practicas, y el Plan de Respuesta Répida del afio 2012 da
cuenta de ello.

Otro desafio lo constituye la integracion del migrante en la poblacion uruguaya, entendida por
la Organizacion Internacional para las Migraciones (2019) como un proceso bidireccional de
adaptacion mutua entre los migrantes y las sociedades en las que viven, por medio del cual
los migrantes se incorporan a la vida social, econémica, cultural y politica de la comunidad
receptora, conllevando responsabilidades conjuntas para los migrantes, el gobierno receptor
y las comunidades. Asimismo, este proceso esta estrechamente vinculado al fenémeno de la
asimilacion, que enfatiza en “la necesidad de que las distintas culturas hagan un esfuerzo por
adaptarse al patrén dominante y a las leyes universales que rigen en ese pais al que llegan.
Esto es, aprender el idioma predominante, aceptar ser evaluados y juzgados de la misma
manera que todos los ciudadanos, incorporar las costumbres y actitudes de la mayoria de los
habitantes de ese pais, por ejemplo, las convenciones educativas o las relaciones
interpersonales, incluidas las de género y familiares. Para apoyar esa asimilacion las politicas
publicas premian la incorporacion de los inmigrantes y sus descendientes a los derechos y
deberes universales a los habitantes en ese pais y su igualdad ante la ley juridica” (Arocena
y Aguiar, 2007: 13).

En este sentido, Rivero y Rios (2019) evalian de qué manera se procesa en Uruguay el
vinculo entre la poblacién nativa y las personas migrantes, considerando un reciente estudio
realizado por el Programa de Poblacion de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad
de la Republica el cual se basé en la Encuesta Nacional de Actitudes de la Poblacion Nativa

hacia Inmigrantes Extranjeros y Retornados.

Uno de los elementos mencionados por Rivero y Rios (2019) para comprender la complejidad
y el desafio que suponen los grandes flujos migratorios de los ultimos afios para la sociedad
uruguaya reside en la influencia positiva o negativa que ejercen las personas migrantes
llegadas a Uruguay, sefialando que el 45% de los uruguayos mayores de edad creen que la
inmigracion no aporta de manera positiva al pais. Otro aspecto negativo que tiene la sociedad
nacional se vincula a la vinculacion de la migracién con el aumento de la delincuencia, asi
como también con la competitividad por los puestos de trabajo. En relacion a este Ultimo punto,
se evidencian también percepciones positivas, ya que hay un alto nivel de acuerdo sobre entre

las habilidades y conocimientos que los inmigrantes pueden traer y aportar al pais.
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En definitiva, las actitudes mas negativas o de temor y rechazo sobre el fendbmeno migratorio
son mas resaltables mas en el plano laboral y de seguridad, y en menor instancia en el plano
cultural, aunque no quiera decir los prejuicios en este ambito no existan. Esta cuestion puede
vincularse al hecho de que, hasta mediados del siglo XX, Uruguay tenia como objetivo la
necesidad de poblar el pais, viendo de manera positiva la llegada de inmigrantes que
provenian mayoritariamente de Europa. Sin embargo, los flujos migratorios han cambiado en
el presente siglo, y las personas migrantes que llegan al territorio uruguayo provienen de
origenes distintos a los de siglos anteriores. Los Ultimos afios, se observa una fuerte llegada
de migrantes de la regién latinoamericana, mayoritariamente de paises como Haiti, Republica

a partir del afio 2011.

Ademas, puede establecerse como, a partir de la década de los 60, con la masiva emigracion
uruguaya, la cuestién migratoria no fue un tema primordial a tener en cuenta en la agenda
publica del Estado uruguayo. Esta situacidon cambié a partir del afio 2008 con la aprobacién
de la nueva ley migratoria, la cual dio inicio a una nueva institucionalidad para abordar estos

procesos.

Por ende, es necesario que se continle trabajando en la construccién del respeto, la tolerancia
y la comprension de los procesos migratorios como un derecho humano, para combatir la
discriminacion y la estigmatizacion social hacia los migrantes para erradicar la xenofobia y la
discriminacion. Ademas, se debe sensibilizar a la sociedad sobre los derechos humanos de

las personas migrantes y su aporte al desarrollo de las sociedades.

En dltima instancia, si bien se constata la inclusion del migrante en Uruguay en ambitos como
la salud, la educacién y el acceso al empleo, se debe seguir trabajando en la optimizacién de

su insercion laboral, asi como también su participacion en la formacion profesional.

CONCLUSIONES

El Capitulo | consistié en describir la legislacion y las politicas internacionales de proteccion
de las personas migrantes en el marco de la Organizacion de las Naciones Unidas y los
organismos especializados relacionados con la temética, identificando sus alcances y

limitaciones.

Los conceptos utilizados dieron cuenta de la amplitud y complejidad del fenémeno migratorio,

el cual se ha vuelto mas relevante en las agendas nacionales, regionales e internacionales
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con la llegada del siglo XXl y el aumento de los flujos migratorios y de los motivos que
propician la migracién. Asimismo, se diferenciaron terminologias enmarcadas en la cuestion
de la movilidad humana para que la posterior caracterizacion de las migraciones se haga
desde una légica adecuada.

En este sentido, fueron detallados los instrumentos regulatorios mas importantes en el marco
de Naciones Unidas, organismo internacional que despliega desde afios una amplia labor en
materia migratoria. Luego de la trayectoria por estas normativas (la Convencién Internacional
sobre la Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus
Familiares; la Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional; la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible; los Principios y directrices,
respaldados por orientaciones practicas, sobre la proteccion de los derechos humanos de los
migrantes en situaciones vulnerables; el Pacto Mundial de Migracién Segura, Ordenada y
Regular; la Respuesta Integral de las Naciones Unidas frente al COVID-19 y el Plan
Estratégico de Preparacion y Respuesta), se dio cuenta de que los mismos son escasos
teniendo en cuenta la relevancia del fenémeno, evidenciando que el primer instrumento formal
se ha aprobado en la década de los 90. Ademas, los mismos son juridicamente no vinculantes,
comprometiéndose los Estados firmantes de manera voluntaria. EI mayor porcentaje de
paises que adhieren e impulsan estas herramientas, asi como una dinamica cooperacion
internacional son, principalmente, paises periféricos de origen de las personas migrantes, con
el objetivo de asegurar la proteccion de los derechos de sus nacionales en otros paises. Los
principales paises receptores de migrantes, como Estados Unidos y algunos paises de la
Union Europea, han demostrado estos ultimos afios ser mas reticentes a la ratificacion y

aplicacion de los mismos.

Por otra parte, se presentaron los organismos especializados que contribuyen en la tematica
migratoria: tanto ACNUDH, el ACNUR, la OIT, y el Foro Global de Migracién y Desarrollo
(independiente de Naciones Unidas) realizan acciones en sus areas especificas para
contribuir a una migracion segura, ordenada y regular. Asimismo, se destaca a la OIM como
el organismo por excelencia sobre migraciones, desplegando iniciativas y programas en
numerosos paises del mundo. A pesar de su creacién en 1951, el mismo ha sido incorporado
al Sistema de Naciones Unidas recién en el afio 2016, en un contexto signado por la crisis de
refugiados y migrantes a nivel global. Este punto es importante de remarcar, ya que previo al

Acuerdo, no existia en Naciones Unidas una agencia especifica sobre migracion.

En el Capitulo Il del presente trabajo se expuso el rol de los mecanismos regionales de

integracion como el Mercosur en relacion con la cuestion de los migrantes, asi como su
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participacion en la promocién de soluciones y la cooperacion internacional en este ambito. En
este sentido, se abordd en primera instancia la implicancia de las migraciones en este proceso
de integracion regional, vinculado a la libre circulacion de personas, uno de los objetivos de la
conformacién de un mercado comun. Posteriormente, se realizé un abordaje historico del
Mercosur, constatando sus distintas etapas y cémo dentro de ellas las migraciones fueron
evolucionando y adquiriendo cada vez mayor importancia al interior del bloque, siendo en el
primer periodo encauzada bajo una légica econémico-comercial para luego pasar a tener

relevancia con el periodo del Mercosur social y politico.

Por otra parte, y al igual que en el capitulo anterior, también se analizaron las distintas
instancias que abordan las migraciones dentro del Mercosur, como el Grupo de Trabajo
Especializado Migratorio y Foro Especializado Migratorio. Ademas, se fueron examinados los
principales instrumentos regulatorios vinculados a la temética, a saber: el Acuerdo de
Residencia, el Acuerdo sobre documentos de viaje, la Declaracion de Santiago y el Estatuto
de la Ciudadania del Mercosur, constituyéndose como sélidos avances por parte de la

organizacion.

Debido a las heterogeneidades de las legislaciones internas que regulan y controlan las
migraciones en cada uno de los Estados miembros del Mercosur, se desarroll6 un apartado
en el cual se describieron tanto las leyes y las instituciones encargadas de esta teméatica, asi
como los avances y desafios que han tenido.

Otro avance que denota un fuerte compromiso por parte del bloque en materia migratoria ha
sido el trabajo en conjunto con la OIM los ultimos afios, desarrollando diferentes iniciativas y
trabajando en un sentido multinivel las problematicas migratorias que atraviesan la region.

Ademas, se firmé entre ambas partes un memorando de entendimiento en el afio 2015.

En lo que respecta al Capitulo Ill, se ha buscado analizar la politica migratoria uruguaya en
profundidad, considerando su normativa vigente en esta materia, asi como los desafios
politicos y sociales que enfrenta en la agenda de migraciones, y su vinculacién y compromiso

con los estandares internacionales y regionales.

Al examinar los antecedentes de la politica migratoria uruguaya, se evidenciaron dos rasgos
fundamentales: en primer lugar, que el pais oriental recibi6 numerosos inmigrantes
fundamentalmente de origen europeo hasta mediados del siglo XX (este flujo migratorio se
modificara en el siglo XXI). Por otra parte, que el proceso de emigracion de la poblacion

uruguaya ha sido una caracteristica distintiva del pais durante décadas, siendo considerado
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por muchos autores como un fenémeno estructural. Se evidencia que la didspora uruguaya
tuvo tres grandes tendencias 0 momentos claves: como consecuencia de la dictadura militar,
de los efectos generados por las politicas neoliberales y a principios del siglo XXI a causa de
la situaciébn econdmica de los paises de la region, atravesados por la devaluacién. En este
contexto, hasta el denominado ‘giro a la izquierda’, no hubo por parte del gobierno medidas
oficiales trascendentes sobre migraciones, a excepcion de la Comisiébn Nacional de

Repatriacion.

Otro hecho significativo del que se pudo dar cuenta en la investigacion es que a partir del ‘giro
alaizquierda’, y especificamente con la llegada del Frente Amplio al poder (enmarcado dentro
de este giro por tener una impronta progresista con énfasis en la integracion y los derechos
humanos), con Tabaré Vazquez como presidente, se llevaron a cabo los mas claros y
significativos avances en materia migratoria en cuanto a normativa, instrumentos y
organismos vinculados a la teméatica migratoria, que se fueron gestando de manera progresiva

a lo largo de los distintos gobiernos del Frente.

Considerando el primer punto, de normativa, se destacaron leyes significativas aprobadas
durante los gobiernos del Frente Amplio: la Ley 18.076 sobre el Derecho al Refugio y a los
Refugiados del afio 2006; la Ley de Migracion N° 18.250, uno de los avances mas
significativos del periodo y considerada una piedra angular en el intento de modificar e
institucionalizar la politica migratoria uruguaya; la Ley 19.254 de 2014 para facilitar la
residencia permanente en Uruguay a aquellos extranjeros que sean coényuges, concubinos
con tramites judiciales realizados en territorio uruguayo, padres y/o hermanos de nacionales
uruguayos, y a los nacionales de los Estados Parte y Asociados del MERCOSUR; vy la
imposicion de visa a los nacionales de Republica Dominicana que quieran ingresar a Uruguay
2014, siendo esta ultima cuestionada por algunos académicos, organizaciones y la misma
sociedad civil. Ademas, se considera también la Ley 19.362 del 31 de diciembre de 2015, la

cual extendié la ciudadania natural a un nuevo grupo de personas: los nietos de uruguayos.

En cuanto al segundo punto, se han gestado también diversos instrumentos a lo largo de estos
afos, destacandose el Plan de Respuesta Rapida del afio 2012, otro gran hito de la politica
migratoria durante esta etapa, asi como el Documento Marco sobre Politica Migratoria en
Uruguay del afio 2016, representando los objetivos, principios y lineamientos estratégicos
generales de la politica migratoria de Uruguay, como asi también los logros mas importantes

obtenidos en la materia.
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Teniendo en cuenta los organismos creados en materia migratoria, se destacaron la Direccidn
General de Asuntos Consulares y de Vinculacion con los uruguayos en el exterior 2005, y la
Junta Nacional de Migraciones en 2009, creada a través de la Ley N° 18.250 del afio anterior,
que funciona como 6rgano asesor y coordinador de politicas migratorias del Poder Ejecutivo.

De esta manera, se arriba a la conclusion de que, a partir del afio 2005, en consonancia con
el giro a la izquierda y la llegada de Tabaré Vazquez al Poder Ejecutivo uruguayo, se
empezaron a gestar avances tangibles y concretos en la politica migratoria uruguaya, a través
de la concrecion de numerosa legislacién e instrumentos especificos en la materia. Por otra
parte, también se constata que, con el arribo a la presidencia por parte de Luis Lacalle Pou,
quien sucedid a los tres gobiernos del Frente Amplio a partir del afio 2020, siguié habiendo
una continuidad en torno al desarrollo y el progreso de esta politica migratoria con un enfoque
basado en los derechos humanos de manera positiva, a pesar de formar parte del Partido
Nacional y no del frente gue venia gestando este camino. En este sentido, a pesar de no haber
creado nueva normativa en su mandato, se constata que no sélo lleva a cabo un importante
compromiso y activismo a en todos los niveles con la cuestion migratoria, sino que ademas
en su gestion se han gestado diversas operaciones en el contexto de la pandemia de COVID-
19 para continuar con la proteccion y el cumplimiento de los derechos de las personas

migrantes.

Ademas de una politica migratoria innovadora que cuenta con una legislacion a la vanguardia
de los fendmenos migratorios internacionales, regionales y nacionales, se comprob6 que en
la misma participan un amplio conjunto de actores de manera coordinada: desde actores
internacionales (diversos organismos a nivel internacional y regional, como los analizados en
los capitulos 1y 2), actores estatales (el Estado, el Poder Legislativo, diversos Ministerios),

como asi también organizaciones de migrantes y la sociedad civil.

Por ultimo, en torno a la aplicacién por parte de Uruguay de los estandares internacionales
(en el marco de Naciones Unidas) y regionales (a nivel mercosuriano) migratorios, ha sido
posible arribar a diversas conclusiones. En el marco del Mercosur, se ha vislumbrado un activo
desempenfio por parte del pais uruguayo con respecto a la tematica, destacandose no sélo la
ratificacion e incorporacién a la legislacion nacional la vasta normativa existente en el
organismo sobre migraciones, sino también su nivel medio-alto de asistencia y participacion
en las reuniones del FEM (dado a que ha habido algunas ausencias por parte de Uruguay a
lo largo de estas dos décadas). Ademas, el compromiso es notable en la gran cantidad de
residencias otorgadas en el marco del Acuerdo de Residencia del Mercosur, siendo

numerosas los Ultimos afios, especialmente a posteriori de la Ley 19.254, lo cual generé un
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aumento de las residencias de caracter permanente para ciudadanos de los Estados

miembros y asociados del Mercosur.

A nivel internacional, y en similitud con lo expresado a nivel mercosuriano, Uruguay también
es signatario de los principales instrumentos internacionales sobre migraciones y derechos
humanos. Por otra parte, los instrumentos que mayor trascendencia han tenido los ultimos
afos en relacion a la tematica en el marco de ONU han sido los ODS y el Pacto Mundial para
una Migracion Segura, Ordenada y Regular. En este sentido, Uruguay denota un fuerte
compromiso con los ODS vinculados a las migraciones, no sélo en términos presupuestarios,
sino también en la realizacion de acciones tendientes a la obtencién de resultados positivos.
Ademas, realiza informes y reportes en los cuales se publican datos estadisticos que
evidencian cudles son los avances y los desafios de los indicadores establecidos en cada uno
de los objetivos afio tras afio. De todas maneras, y a pesar de los avances logrados, el pais

debe seguir avanzando en busqueda de mejores resultados en algunos indicadores.

En cuanto al Pacto Mundial para una Migracién Segura, Ordenada y Regular, se constata una
consonancia entre la politica migratoria uruguaya y su normativa con el pacto, ya que las
mismas promueve una movilidad segura, ordenada y regular, reconociendo que debe

promoverse la vision del Pacto para lograrlo.

Si bien se constaté los numerosos organismos especializados del Sistema de Naciones
Unidas que trabajan en el Estado uruguayo, se resalta la labor de la OIM, la cual sin dudas se
tornd en un componente altamente positivo para fomentar el compromiso con las migraciones
de forma segura, ordenada y regular, como asi también para el desarrollo del trabajo de
manera coordinada con las autoridades nacionales. La OIM es, sin dudas, un aliado
estratégico y un referente para Uruguay tanto en la normativa, en la capacitacion de los
operadores institucionales, en la generacion de informacion y en la asistencia otorgada a las

personas migrantes.

Por todo lo evidenciado anteriormente, se puede comprobar que la hipétesis planteada en
este trabajo de investigacion se cumple, al constatar que Uruguay a través de su politica
migratoria basada en un enfoque de derechos humanos, su normativa a la vanguardia y sus
instrumentos regulatorios, asi como su participacion en instancias internacionales y regionales
y su compromiso con los estandares de proteccién migratoria, ha logrado establecer de
manera satisfactoria una posicion destacada en la regién y a nivel internacional en la

proteccion de los derechos de las personas migrantes, especificamente a partir de la llegada
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del Frente Amplio al poder y continuado con los sucesivos gobiernos hasta la actualidad con

Lacalle Pou.

Asimismo, también se corrobora la voluntad politica por parte de los mandatarios del Frente
Amplio (Tabaré Vazquez y José Mujica) asi como también del actual presidente Luis Lacalle
Pou por el Partido Nacional en lo que respecta a las politicas publicas en materia migratoria,
lo cual refleja que la politica migratoria uruguaya, asi como sus instituciones y normativas
especificas son una politica de Estado que persiste y se profundiza con el paso de los distintos

presidentes y de las distintas fuerzas politicas.

Sin embargo, también se corrobora que persisten desafios politicos y sociales que afronta
Uruguay en paralelo a la implementacién efectiva de estas politicas. Estos desafios
circunscriben la capacidad de absorcion fluida y rapida del elevado flujo de demandas sobre
cuestiones administrativas de las personas migrantes a nivel institucional; por otra parte, la
recepcién y la integracién social y cultural de las personas migrantes en la sociedad uruguaya;
y la plena insercion de los migrantes en el &mbito laboral, sanitario y educativo. Si bien pudo
comprobarse avances en estos tres puntos, lo cierto es que todavia queda mucho por hacer.
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ANEXOS

Anexo 1. Entrevista a Lourdes Boné — 9 de octubre de 2023

Entrevista personal a Lourdes Boné, ex Directora de Migracion Internacional del Ministerio
de Relaciones Exteriores de Uruguay (2020- diciembre 2022), y ex representante alterna
ante la Junta Nacional de Migracién presidida por el Ministerio de Relaciones Exteriores

(2020-diciembre 2022).

PREGUNTA 1. ;,Cémo Uruguay aplica o efectivizainstrumentos juridicos normativos en
el marco de ONU, analizado en el primer capitulo, y en el marco del Mercosur, analizado
en el segundo capitulo? ¢ Se logran aplicar de manera efectiva, o todavia hay desafios?
¢Como es la participacion y el compromiso en Uruguay en el marco de ONU,
considerando el Pacto Mundial y los ODS?

R: En general, Uruguay es un pais que respeta el derecho internacional publico con
mayor o menor énfasis tematico en diferentes periodos, pero siempre busca el
cumplimiento del estandar internacional. No es un pais que genere un proceso de
ratificacion compulsiva que después no baja, lo cual no quiere decir que Uruguay
cumpla perfectamente todo aquello con lo que se compromete internacionalmente,
pero si es cierto que el pais ha forjado un prestigio por ser respetuoso del derecho
internacional y de los estandares que se van generando, incluso aquellos que no son

obligatorios. Eso como base, asi opera en otros temas y también en el migratorio.

El tema migratorio tiene sus complejidades porque histéricamente siempre esta muy
asociado a la soberania nacional porque tiene que ver con el territorio y porque se
cruza con clivajes de seguridad y de desarrollo. Entonces, ese es desde dénde esta
parado. También es cierto que si uno analiza los fenémenos migratorios, obviamente
que siendo un pais de las dimensiones y caracteristicas demogréficas del Uruguay (es
una sociedad envejecida, con una tasa de natalidad que se acercan a las de la OCDE,
y ademas tiene un sistema de Estado de bienestar y de seguridad social que
contrariamente necesita gente joven, en edad de trabajar, en edad reproductiva.
Entonces hay una contradiccion donde desde el punto de vista de la viabilidad del
desarrollo la politica migratoria juega un rol central. Hay un vinculo entre la politica
migratoria, el desarrollo y la viabilidad demogréfica que tiene Uruguay, y esto es algo
gue en los circulos académicos y de expertos hay mucha conciencia, pero todavia no
est4 realmente interiorizado, tampoco la sociedad toda, incluso todo el espectro
politico nacional. Esto es muy importante a la hora de analizar el fendGmeno migratorio,

Uruguay es un pais que se termina de construir con oleadas migratorias, y en un
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tiempo mas reciente vuelve a recuperar esa capacidad receptora. Obviamente,
nosotros tenemos una diaspora muy importante de gente viviendo en el exterior,
seguimos teniéndola; tuvimos un pequefio lapso en el que se invirti6 el saldo

migratorio, pero en general somos un pais de diaspora.

A nivel de estandares internacionales, efectivamente ha ratificado y ha participado en
todos los grandes foros, en muchos de ellos con un perfil de gran actividad. Hay varios
procesos negociadores que tienen a Uruguay como un pais de rol activo, con
participacion y propuestas importantes que se vieron luego reflejadas en los propios
textos. Una cosa es el estandar internacional y el proceso de que pase a la legislacion
migratoria. La normativa actual uruguaya es una normativa alineada con los
estandares internacionales, donde los procesos internacionales, los propios
documentos, la cooperacion técnica y la capacitacién de los organismos, jugaron un
rol fundamental. Podemos decir que la normativa actual es realmente producto del
didlogo con el sistema internacional, y la ley madre 18.250 es realmente una ley muy
alineada a los estandares, pero que ademas en el momento de su adopcion fue una
ley de vanguardia. La creacién de la Junta Nacional de Migracion fue un aspecto que
luego Uruguay trabajé mucho porque eso fue reconocido como una buena préctica,
cooperamos mucho a nivel Sur-Sur también con la Junta. Hay una alineacion y hay

una intencion de cumplimiento.

En el ambito regional, concretamente teniendo en cuenta el Acuerdo de Residencia,
Uruguay no solo lo aplica, sino que da un paso mas y adopta la Ley 19.254 que es una
ley absolutamente de vanguardia, no hay ninguna como ella a nivel regional. Uruguay
da un paso mas porque el Acuerdo de Residencia del Mercosur es un acuerdo
temporal, y la Ley 19.254 otorga una residencia permanente, sin necesidad de pasar
por la temporal: hay un acceso directo a la permanente. Hasta hace poco tenia un
acceso gratuito, pero eso se modifico, y realmente tiene las mismas condiciones de
requisitos que los que el resto de los paises manejan para una residencia temporal.
En los temas de residencia migratoria, hay una tendencia legislativa que tiene que ver
con la permanencia: hago una residencia porque me voy a quedar a vivir. La Ley
19.254 es una ley de permanencia para aquel que lo decida, pero también tiene que

ver con la libre circulacién, asociado a la aspiracion del Mercosur.

El FEM, a diferencia de otros procesos regionales, ha sido una instancia dedicada mas
a lo migratorio duro: el control de fronteras, el trdmite de residir. Ahora ha empezado

a expandir su agenda, pero anteriormente no se enfocaba tanto en una politica
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migratoria integral o en participacién regional universal de los paises de la region.
Ahora ha empezado a incorporar algunas declaraciones, algunas reacciones
regionales a procesos universales. Tanto en el FEM como en otros dos procesos
subregionales como la Conferencia Sudamericana de Migracion y el Proceso de Quito
a partir de la crisis migratoria venezolana, Uruguay ha sido muy activo en esos foros
desde todo punto de vista: las propuestas, las capacitaciones. En general, el perfil ha

sido bien alto.

Y comparativamente en materia de accesos, no sélo en materia de documentos sino
también a los derechos bésicos, Uruguay ha tenido un buen rendimiento. Esto no
quiere decir que no tenga problemas, pero en una vision analitica general, el acceso

de los migrantes a los servicios en Uruguay ha sido bueno.

La piedra angular de la politica migratoria uruguaya es la regularizacién migratoria.
Uruguay ha apostado fuertemente a ella por varias razones, entendiéndola como el
mejor camino desde todo enfoque analitico. Desde el punto de vista de los derechos
ni hablar, ¢no? La garantia y el acceso a derechos que tiene un migrante con
documentacion versus uno que no lo tiene es sustantivamente diferente. Pero incluso
desde el punto de vista del paradigma de la seguridad, porque es mucho mas facil
para un Estado poder “controlar’ quién esta en su territorio, donde esta, cuando se
pasa por un proceso regulatorio en donde se toman huellas, donde tenés un
documento de chequeo, versus crimen organizado, no saber quién entra o quién sale,
etc. Entonces, desde todo paradigma nosotros hemos entendido que la regularizacion

es fundamental.

En materia de acceso, sobre todo la educacion a nivel primario, en Uruguay se accede
a la misma incluso antes del proceso de regularizacion. Nosotros no tenemos grandes
problemas de acceso educativo, fundamentalmente a la educacién primaria, y hace
poco tiempo mejoramaos en lo que es el nivel terciario, el cual es gratuito en Uruguay.
Antes se requeria en Uruguay un minimo de tres afos de residencia legal para acceder
a la universidad, lo cual se modificé a menos tiempo, para facilitar el acceso. Lo mismo
con la salud: es un sistema publico, con la concepcion de la salud como derecho, y los
migrantes han accedido. Por supuesto casos particulares y dificultades hay. Hay un
desafio muy grande en la capacitacion de los operadores, por ejemplo la JNM casi
todos los afios hace capacitaciones a los migrantes afiliados del servicio publico de
salud de Uruguay para que sepan cual es la normativa uruguaya. En el marco también

de la pandemia se hizo un sistema especifico para el acceso a las vacunas de COVID
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de los migrantes tanto documentados como indocumentados. Los migrantes regulares
accedian a ella con su cédula, pero se hizo un programa especifico para aquellos que
todavia no estaban documentados. Desde el enfoque de derechos, el derecho de esa
persona a cuidar su salud, y desde la salud publica el cuidar a la sociedad uruguaya
para no generar un foco de riesgo a causa de la falta de vacunacién de los migrantes

por todavia no poseer su documentacion.

Entonces la respuesta es si, hay una intencion y un nivel de cumplimiento, de bajar el
estandar internacional a la normativa y a la implementacién después de esa normativa.
Claramente no sin desafios: los recursos son claramente el desafio principal. La JNM
hace una labor interinstitucional fenomenal, pero en mi opiniéon personal requeriria de

un presupuesto que desde su creacion nunca ha tenido.

PREGUNTA 2. Se ve por parte de la JNM una labor conjunta con distintos Ministerios,
organizaciones de la sociedad civil. Eso es un rasgo a destacar, por lo menos a mi

criterio.

R: Totalmente. Bueno, el propio Consejo Consultivo Migratorio Asesor ha sido como
una “joyita” que siempre mira la region. La Junta sesiona una vez por mes, esti
conformada por algunos ministerios e instituciones, pero tiene la capacidad de
convocar a cualquiera. Por ejemplo, si se esta tratando alguna cuestion de vivienda o
ambiental, convoca a otros organismos pertinentes. En cada sesion hay una hora de
la junta que es cerrada, y otra hora donde se discute la misma agenda y puntos
propuestos por la sociedad civil con el Consejo Consultivo Migratorio Asesor, que es
totalmente auténomo, tienen elecciones, eligen a los organismos/ONGs que los
representan, y eso ha sido en mi opinién personal, fundamental. Y muchas medidas
que se incorporaron en la politica migratoria nacen de ese intercambio, porque la JINM
no tiene presencia en el terreno mas alla de las instancias de atencion al pablico que
pueden tener sus organismos, como la Direccidn Nacional de Migracién. Por ejemplo,
hay un plan uruguayo que ha sido muy destacado a nivel regional (y que desde mi
punto de vista facilita muchisimo la regularizaciéon) que nace de este dialogo con la
sociedad civil, y es el Plan de Respuesta R4pida, que consiste en documentar a la
persona cuando inicia el tramite de residencia, y no trasladarle los tiempos de la
burocracia a la persona y que pueda ingresar, por ejemplo, en el mercado laboral
formal. Este es otro aspecto por el cual nosotros entendemos que la regularizacion es
la manera: porque vos no podés estar implementando una politica pablica de cara al

mercado laboral, de formalizacién, de incorporacion al sistema de seguridad social, y
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a su vez tener indocumentacion migratoria, porque eso basicamente es boicotearte a
ti mismo, mas alla del derecho del migrante. No es solamente el derecho del migrante,
es ademas la politica publica nacional en materia de seguridad, de salud, laboral: la
indocumentacion boicotea esas politicas.

PREGUNTA 3. Queria consultarte, en este sentido, en esos afios surgieron ciertas
criticas en torno a la imposicidén de visas a paises como Republica Dominicana, y lei
muchas criticas acerca de las demoras en esta cuestién burocratica que estdbamos
hablando del Plan de Respuesta Rapida, llegando a demorar hasta un afo la obtencion
de la cédula. ¢ Consideras que la cuestion de imposicidon de visas a los dominicanos y
a otros paises limita o no va en la misma linea de este enfoque de derechos humanos

que promueve Uruguay en materia migratoria, o incluso de la Ley 18.250?

La sociedad civil uruguaya tiene una postura de liberacion total de visas. Ellos creen
que la visa es una herramienta que no deberia existir a nivel mundial. Yo,
utdépicamente, lo puedo compartir, pero creo que estad muy lejos de ser la realidad
aplicable en ningun pais del mundo. Después, otro aspecto es que la Ley 18.250 en
ningun momento prohibe o sugiere la eliminacién de todas las visas. La visa es una
herramienta migratoria legitima que se aplica por todos los paises del mundo. Incluso
la visa impuesta a la poblacion migrante de Republica Dominicana, si ho recuerdo mal,
se toma la decisién conversadamente con dicho pais, asociada a cuestiones de trata
de personas. Entonces, lo que hay que preguntarse con las visas también es el
porcentaje de aprobacion o denegatoria de la visa. Porque, hablando en abstracto, si
yo te impongo una visa y tengo un porcentaje de rechazo de esa visa del 90%,
entonces te estoy poniendo una barrera migratoria. Ahora, si yo te pongo una visa
como una herramienta de control migratorio, y tenés un porcentaje de aprobacion de
esa nacionalidad del 80% o 90%, que es en general la realidad uruguaya, entonces
€s0, creo yo personalmente, que es una herramienta de control migratorio, y nada
impide que td puedas ingresar al Uruguay y que puedas obviamente a partir de ahi ser
un residente con todos los derechos. Con mis queridos amigos de la sociedad civil yo
puedo compartir un montén de cosas, desde el idealismo y la conviccién pro-migrante.
También hay realidades sumamente diferentes. Nosotros tenemos migrantes de
distintas nacionalidades que se quedan en el pais; otras nacionalidades con tendencia
variable mas un uso “plataforma”, y esos son desafios grandes para un pais, porque
vos pensas la residencia o la regularidad para que alguien se quede. Por eso hay que

hilar mas fino.
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Si te fijas una de las nacionalidades que mas ha crecido en acceso a la ciudadania,
no te hablo de residencia, sino de la ciudadania uruguaya, te vas a encontrar con que
Republica Dominicana es una nacionalidad alta. La ciudadania requiere tres afios de
residencia legal con familia constituida, cinco afios de residencia legal, mas el proceso.
Tenemos un montdn de ciudadanos dominicanos que son ciudadanos legales de

Uruguay.

Claramente, y también lo que decias tu de las demoras, si, hay falta de capacidad de
las instituciones. Histéricamente la realidad cambia méas rapido de lo que pueden
cambiar las instituciones, eso es asi. Creo que en ningln periodo tuvimos plena
capacidad de poder absorber enteramente la demanda, por eso también es el Plan de
Respuesta Rapida, porque cuando empezamaos a ver que nosotros generadbamos seis
meses de espera, dijimos: no podemos trasladarle esto a las personas. Ahora lo que
si te digo claramente es que en ningun pais al iniciar el tramite vas a tener un
documento, pero, ademas, y que no es hada menor, el tipo de documento, porque la
cédula uruguaya a la que accede el migrante es igual a la que tengo yo. Atras, en
observaciones, simplemente tiene un indicativo, y €S0 N0 es menor, porque eso genera
estigma. Si has tenido acceso a la cédula de un residente y a la cédula de un uruguayo

nacional, son iguales.

PREGUNTA 4. Una autora hablaba de lainclusion social del migrantey de laimportancia
de la inclusidon en el sentido documental. Se genera una inclusion que luego te da

acceso avivienda, educacion, trabajo, etc.

R: Para mi es la puerta de ingreso. Es impensable que tl puedas progresar en acceso
a otros derechos si no tenés la inclusién documental resuelta. Que no quiere decir que
tengas todo resuelto por tener la cuestibn documental resuelta, por supuesto que

después hay un trabajo posterior de acceso, pero esa es una condicion.

La migracion es un fenbmeno multi-pais, que traspasa fronteras. Entonces, ni se
gobierna con un decreto, ni se agota en la medida nacional que vos hagas. Por eso la
coordinacion es tan importante, porque los flujos se corren, lo que adopto yo le
repercute a quien esta al lado, y porque si tu quieres generar rutas seguras de

migraciones no lo podés hacer solo.

PREGUNTA 5. Algo que me llamamucho laatencién es como, adiferenciade latemética

de refugiados, la migratoria tiene un trayecto mas corto a nivel regional e internacional,
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siendo relativamente nuevos (de las ultimas décadas) los instrumentos normativos,
siendo algunos no vinculantes, y viendo como algunos paises del Norte o receptores
de migrantes no los avalan, teniendo una participacién mas activa por parte de paises
del Sur o paises en los cuales los ciudadanos emigran. Siento que es una temética
compleja, multidimensional y multifactorial, y que no denota un compromiso de todos

los Estados.

R: Vos fijate que la Convencion de los Derechos de los Trabajadores Migrantes y sus
Familiares es la convencién menos ratificada de ONU. En términos de implementacion
y ratificacién es un gran fracaso. De hecho, el Pacto Mundial de Migracion Segura,
Ordenada y Regular viene a generar un estandar que la Convencién no logré. Es una
Convencion muy ambiciosa, donde en un momento entre los paises negociadores se
tomé la decision de si se lo dejaba ambicioso y no lo ratificaba nadie, o si se bajaban

los estandares para tener mayor aprobacion.

La migracion, a diferencia de otros temas internacionales, esta discursiva y en algunos
aspectos de la realidad muy vinculada a la soberania: yo controlo mi territorio.
Entonces eso ha atentado contra las coordinaciones, aunque en realidad en este
altimo tiempo se avanzé muchisimo. Los estandares internacionales siempre van
mucho mas lentos de lo que uno quisiera, y ademas hay que saber que no es una
estructura replicable autométicamente a lo nacional, no hay un juez ni un policia.
Ahora, yo creo que, siendo muy optimista, hay sefiales politicas muy importantes. El
Pacto Mundial sin ninguna duda es una, es el primer documento consensuado a nivel
internacional que ha tenido ejercicios de seguimiento y de implementacién, y es una
sefal muy importante. Otra sefial es la incorporacién de OIM a ONU, asi como también
la discusién que en este momento se lleva a cabo del esquema presupuestal de OIM,
que hasta ahora es un esquema por proyecto y que siempre deja al organismo en esta
agonia de buscar nuevos recursos. Son pasos que estan atravesados por profundas
crisis migratorias, el mundo tiene crisis humanitarias vinculadas a la movilidad, pero
hay avances. Yo creo que la movilidad humana en los ODS, la meta 10.7, es una sefal
politica de disposicion a empezar, pero claramente la disposicién internacional se

queda muy corta.

PREGUNTA 6. ¢ Como se ha abarcado la cuestién migratoria con Lacalle Pou?

R: A nivel normativo no hubo mayores cambios. La ley migratoria siguié siendo

respetada, la JNM siguid funcionando. Hubo una tendencia a seguir implementando lo
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vigente. Incluso el presidente en sus discursos y en la AG de ONU fue muy enfatico

en la apertura de la politica migratoria.

En 2021 se rompieron récords historicos de tramitacion de residencias, aplicando la
ley 19.254. Eso es un reconocimiento que cabe.

El cambio mas sustantivo fue la unificacion de la tramitacion de residencias en la
Direccién Nacional de Migracién, es decir, la Cancilleria ya no lo ejecuta. Por un lado,
tiene aspectos positivos: la unificacidn burocratica administrativa siempre es buena
para el migrante. Que puedas entrar en un solo lugar y tramitar todo alli es bueno para
ellos. También otro aspecto muy positivo de esa medida es la descentralizacién: la
Cancilleria sélo se encuentra en Montevideo, pero la DNM tiene inspectorias en todos
los departamentos del interior de Uruguay, ademas de Montevideo. Es decir, una
persona que vive al norte de Uruguay puede hacer los tramites alli y no viajar a
Montevideo, lo cual no es menor por una cuestion de gastos y traslado. A pesar de
que el tramite es gratis, la movilidad a Montevideo implica costos que la

descentralizacién beneficia.

PREGUNTA 7. ¢ Como evolucioné el Programa con el BID?

R: Terminamos cerrando con el BID un proyecto no reembolsable de 5 millones de délares,
lo cual es muy dificil teniendo en cuenta que Uruguay es un pais de renta media alta y no
recibe este tipo de reembolsos. Es una linea de refuerzo a un programa uruguayo pre
existente, el Programa de Mejoramiento de Barrios que rescata lugares comunales o

edificios, y tiene tres componentes:

1- Nuevo software de funcionamiento para la tramitacién de residencia. Y esto tiene
que ver con la capacidad de acceso, porque si tenés un buen software y
capacitacion para hacer los tramites de residencia en menos tiempo, ese dia
podés hacer mas tramites. Y esa persona se va a poder agendar para hacer el
tramite en menos tiempo.

2- Creacion del Centro de Orientacion y Derivacion de Migrantes. Es un edificio
recuperado de la ciudad vieja de Montevideo, que ademas es muy emblemético
porque es un barrio que tiene mucha presencia migrante, donde van a estar los
servicios presenciales para hacer una primera recepcion y ayudar a las personas

gue no tienen acceso a la virtualidad. Por ahora sélo esta en Montevideo
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Fue un trabajo interinstitucional muy grande y se logroé.

PREGUNTA 8. ¢La participacion de OIM en Uruguay ha acompafiado toda esta

trayectoria nacional en materia migratoria?

R: Claramente que si. Ha sido un aliado estratégico para Uruguay en la normativa, en
la capacitacion de los operadores institucionales, en la generacion de informacion.
Este punto es un gran desafio para Uruguay, a hivel estadistico nosotros estamos muy
“flaquitos”. La base empirica de la politica es un desafio, necesitamos generar mas

datos estadisticos.

La JNM por primera vez adopt6é un Plan de trabajo, ¢sabés? Y ademas impulsa el
primer plan nacional de integracién para migrantes y refugiados. Porque nosotros nos
desgastamos mucho (y bien hecho esta) en el tema regularizacién, pero nunca
habiamos dado, institucionalmente hablando, el paso posterior para entrar en los
temas de integracién. Se hizo un proceso participativo en ocho ejes, con grupos de
trabajo conformados por la sociedad civil, con todas las instituciones del Estado, sin
presupuesto. ¢Se priorizd6 a nivel de presupuesto? No. ¢Se hizo el proceso
participativo del plan y se adopté el primer plan? Si, y se hizo en la Sede presidencial,

gue es un mensaje. Y esta cuestion no es exclusiva del tema migratorio.

En el Plan, una de las lineas es el tema de trabajar en estadisticas e informes, porque
hay que mejorar la base de la politica migratoria que hoy son estadisticas muy basicas
de residencia o de ingreso y egreso en fronteras, e informes académicos, si bien son
sumamente valorables y Utiles, pero no se puede agotar ahi la base empirica de la

politica.

La OIM ha brindado asistencia en fronteras, también asistencia directa al migrante,
capacitaciones, seminarios, formacion. Es el primer referente de las instituciones

uruguayas, siempre nos volcamos a la consulta.

PREGUNTA 9. ¢{Qué conclusién final harias sobre el tema?

R: Yo creo profundamente en el potencial positivo de la movilidad humana, y he dicho
muchas veces (y con esto referencio con lo que empezabamos la conversacion) que
creo que, para un pais con las caracteristicas demograficas de Uruguay, la politica

migratoria es absolutamente estratégica y medular. Ahora, es cierto que, si tl no logras
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canalizar institucionalmente los flujos migratorios, ejercen presiones muy dificiles de

manejar, eso es una realidad.

Lo mas inteligente que puede hacer una administracion publica es canalizar esos flujos
para que puedan potencializar el aporte positivo que sin ninguna duda traen. Y eso es
gestion, y si “no podés dar un bocado més grande de lo que podés tragar”, porque si
no canalizas bien el flujo migratorio te colapsa todo: la educacién, los servicios
sanitarios del Estado, etc.

Ademads, se debe avanzar en la integracion cultural. Por eso lo cultural es tan
importante, y las politicas de tolerancia, de inclusién y de convivencia tienen que estar

en los programas curriculares de la primera infancia.

Anexo 2. Normativa del Mercosur vinculada a las migraciones ratificada e

incorporada en la legislaciéon uruguaya

Segun lo detalla la OIM (2011) en el Perfil Migratorio de Uruguay, se mencionan a continuacion

los

siguientes instrumentos directa o indirectamente vinculados a las personas migrantes y

los procesos migratorios, vigentes y ratificados por el Estado Uruguayo:

Reglamentacion del régimen de transito vecinal fronterizo entre los Estados partes del
MERCOSUR. Decision 14/00. Art. 11 de la Decisibn CMC N° 20/02 (No se requiere
incorporacion).

Reglamentacion del régimen de transito vecinal fronterizo entre los Estados partes del
Mercosur, Bolivia y Chile. Decisién 15/00. Art. 11 de la Decision CMC N° 20/02 (No se
requiere incorporacion).

Acuerdo sobre exencion de traduccién de documentos administrativos para efectos de
inmigracion entre los Estados partes del MERCOSUR. Decision 44/00. Ley 18.134,
29/9/07.

Acuerdo 13/02 “Residencia para Nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR”
y Acuerdo 14/02 “Residencia para Nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR,
Bolivia y Chile”. El Senado y la Camara de Representantes de la Republica Oriental
del Uruguay, reunidos en Asamblea General aprueban ambos Acuerdos mediante la
Ley 17.927 en diciembre de 2005.

Acuerdo sobre exencion de traduccion de documentos administrativos para efectos de
inmigracion entre los Estados partes del Mercosur, la Republica de Bolivia y la
Republica de Chile. Decision 45/00. Ley 18.224, 26/4/2008.
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- Acuerdo sobre residencia para nacionales de los Estados partes del Mercosur.
Decision 28/02 Ley 17.927.

- - Acuerdo sobre residencia para nacionales de los Estados partes del Mercosur, Bolivia
y Chile. Decision 28/02. Ley 17.927.

- Documentos de viaje de los Estados partes del Mercosur y Estados asociados.
Decision 18/08. No requiere ser incorporado.

- Declaracién Sociolaboral del Mercosur (1998). Sus disposiciones revisten caracter
obligatorio para los Estados.

- Protocolo de Cooperacion y Asistencia Jurisdiccional en Materia Civil, Comercial,
Laboral y Administrativa. Protocolo de Las Lefas. Decision 05/92. Ley 16.971.

- Protocolo de Montevideo sobre Comercio de Servicios del Mercosur. Decision 13/97.
Ley 17.855, 7/12/2005.

- Acuerdo Multilateral de Seguridad Social del MERCOSUR. Decisiéon 19/97. Ley
17.207. Vigente 1/6/2005.

- Directrices regionales para la estrategia de crecimiento de empleo en el Mercosur.
Decisién 19/07.No requiere ser incorporado. Entr6 en vigencia en la fecha de
adopcion: 28/6/2007.

- Protocolo de Integracion Educativa y Reconocimiento de Certificados, Titulos y
Estudios de Nivel Primario y Medio No Técnico. Decision 04/94. Ley 16.731, 4/7/97.

- Protocolo de Integracion Educativa y Revalida de Diplomas, Certificados, Titulos y
Reconocimientos de Estudios de Nivel Medio Técnico. Decision 07/95. Ley 16.890,
19/8/99.

- Protocolo de Integracion Educativa para la Prosecucion de Estudios de Posgrado en
las Universidades de los Paises Miembros del Mercosur. Decision 08/96. Ley 17.1186,
6/8/00.

- Campafa de informacion y prevencion del delito de trata de personas. Decision 12/06
No requiere incorporacion. Entrd en vigencia 20/7/2006.

- Programa para la erradicacién del trabajo infantil. GMC: Resolucion 36/06 En la fecha
de adopcion: 28/7/2006.

Anexo 3. Normativa de Naciones Unidas vinculada a las migraciones ratificada e

incorporada en la legislacion uruguaya

En el Perfil Migratorio de Uruguay, la OIM (2011) enuncié aquellos instrumentos adoptados
por el Estado uruguayo vinculados de manera directa o indirecta a las migraciones en el marco

de la Organizacién de las Naciones Unidas.
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Declaracion Universal de Derechos Humanos (1948). Firmada el 10.12.1948
Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados (1951, entrada en vigor 1954,
ratificado en 2006).

Convencion Internacional para la Proteccion de los Derechos de los Trabajadores
Migratorios y sus Familiares. (Ley N° 17107) (1999, ratificada 2001).

Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Internacional
(Ley N° 17861) (2004, ratificada 2005). Protocolo Contra el Trafico llicito de
Migrantes por Tierra, Mar y Aire (2004, ratificado 2005). Protocolo para Prevenir y
Sancionar la Trata de Personas, especialmente mujeres y nifios (2004, ratificado
2005).

Pacto de Derechos Civiles y Politicos (Ley N° 13751) (1969, ratificado 1970) y
protocolos adicionales: Protocolo Facultativo del PDCP (1969, ratificado 1970) y
Segundo Protocolo abolicién Pena de Muerte (1992, ratificado 1993).

Pacto de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (Ley N° 13751) (1969,
ratificado 1970). No se ha puesto en vigencia su Protocolo Facultativo.

Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion Racial (Ley
N.° 13670) (1968, ratificada el mismo afio).

Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra la
Mujer (Decreto Ley N° 15164) (1981, ratificada el mismo afio). Protocolo Facultativo
2001, ratificado el mismo afio.

Convencion de los Derechos del Nifio (Ley N° 16137) (1990, ratificado el mismo afio).
Protocolo sobre Participacién de Nifios en Conflictos Armados (2002, ratificado
2003). Segundo Protocolo relativo a la Venta de Nifios, Prostitucion Infantil y
utilizaciéon en Pornografia (2002, ratificado 2003). - Convencién contra la Tortura (Ley
N° 15798) (1985, ratificado 1986). Protocolo Facultativo (2005, ratificado el mismo

afno).
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