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1. INTRODUCCION

SEMINARIO INTERNACIONAL
“DERECHOS HUMANOS Y NUEVOS DESAFIOS: MIGRACION, DIASPORAS Y
DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA”

Montevideo — 26-27 de junio de 2018

FUNDAMENTACION

En los ultimos afnos, los procesos de movilidad humana y la situacidn de las diasporas
se han convertido nuevamente en un tema de discusion publica en América Latina
debido especialmente a los desafios que plantean al proceso de integracion y
construccidn de las democracias en la region. En particular, queremos considerar las
crisis socio-econdmicas y la tension entre el consenso generalizado en la defensa de
los derechos humanos y las fragmentadas capacidades de desarrollo en la constante
desigualdad. Asimismo, ver el rol de las estructuras juridico-institucionales, asi como la
falta de transparencia de los Estados, pero también de los mercados que favorecen la
corrupcién y el deterioro de las instituciones.

Esta tension entre derechos y capacidades de los Estados ha aumentado, no solo a raiz
del problema global de los refugiados y de las olas masivas de migracién en contextos
de crisis climaticas, politicas y econdmicas, sino también debido a la dificultad de
distintos proyectos en el mundo para encontrar una solucidn a las necesidades de los
migrantes y de las minorias. De hecho, el Pacto Mundial sobre Migracidn no obtuvo la
adhesidn necesaria para enfrentar un tema global con caracteristicas propias en cada
region.

Los imaginarios de integracion, convivencia de identidades y capacidad de asumir la
diversidad étnico-cultural, religiosa y social son desafiados en varios aspectos en
relacion con la democracia y los derechos humanos.

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
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La presente publicacion es el resultado de lo discutido y posteriormente trabajado en
el Seminario Internacional Derechos Humanos y Nuevos Desafios: Migracion, Didsporas
y Democracia en una perspectiva comparada, llevado a cabo en la Torre Ejecutiva de
Presidencia de la Republica y el INJU los dias 26 y 27 de junio de 2018, organizado por
la Secretaria de Derechos Humanos de Presidencia de la Republica. Su objetivo fue
explorar los desafios al tratamiento de los derechos humanos que implican los
procesos de movilidad humana, en una perspectiva nacional e internacional, para
aportar, desde las universidades, centros académicos y los propios protagonistas a las
discusiones publicas sobre los limites y las posibilidades de la defensa de los derechos
humanos y la movilidad humana en los procesos socio-politicos en la regién.

La inauguracion del seminario se dio el miércoles 26 de junio de noche en INJU, con la
actividad Palabras migrantes: historias contadas por sus protagonistas, en la que
representantes de Cuba, Venezuela, Republica Dominicana, Siria y uruguayos
retornados narraron sus historias de vida, contaron las costumbres de su pais de
origen, motivos por los que migraron y la eleccidon de Uruguay como su nuevo pais de
residencia. Estas narraciones fueron guiadas por el comunicador espafiol Jorge
Castrillén y complementadas por mondlogos y canciones a cargo de la cantautora
uruguaya Ana Prada, con la activa participacion del equipo de la Secretaria de
Derechos Humanos de Presidencia y la presencia de representantes de otros
organismos del Estado y organizaciones de la sociedad civil.

El 27 de junio, se llevo a cabo el Seminario Internacional en la Torre Ejecutiva que
consistio en un panel de apertura, tres mesas tematicas y una mesa redonda final.
Participaron actores del gobierno uruguayo, del IPPDH, la OEA, fundacion TESA y
académicos de la Universidad de la Republica (Udelar), Universidad Catdlica del
Uruguay, Universidad ORT Uruguay, Instituto Truman de la Universidad Hebrea de
Jerusalén, American University in Cairo, Instituto Real para Estudios Interreligiosos de
Jordania, Al-Quds University de Palestina, BahgeSehir University de Turquia,
Universidad de Kog de Turquia.

El propdsito de esta Conferencia Internacional fue explorar desde una perspectiva
interdisciplinaria los desafios a los derechos humanos que presentan estos procesos en
América Latina, discutir los limites y las posibilidades de la defensa de los derechos
humanos en los procesos socio-politicos en la region. Si bien estos procesos han sido

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
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ampliamente estudiados, los Ultimos acontecimientos a nivel global, y especialmente
en América Latina, demuestran la necesidad de repensar ciertos supuestos
considerados universalmente validos, como por ejemplo las capacidades del proceso
de democratizacion en dar respuestas a las necesidades que surgen de los procesos
inmigratorios.

En tal sentido, la conferencia se pregunto, por ejemplo, éen qué medida los Estados en
América Latina, en las contradicciones que implica la tensidn entre democracias
restrictivas, desiguales, o plenas como la uruguaya, abordan el desafio de la migracién
regional y extra region? ¢Las sociedades e institucionalidades existentes pueden
ofrecer una respuesta a las necesidades de migrantes y minorias diasporicas
contempordaneas? ¢En qué medida los migrantes afectan y recrean los procesos de
democratizacion? ¢En qué medida las exigencias de la ciudadania en materia de
derechos sociales desafian las medidas legales frente a la migracién? ¢Cémo se
procesa el conflicto de derechos, ciudadanos y habitantes en el territorio? ¢Qué papel
desempefian los factores culturales y religiosos de los que llegan o estan en sociedades
para su integracion?

Estas y otras cuestiones fueron discutidas en una perspectiva comparativa e
interdisciplinaria por académicos/as uruguayos/as y de Medio Oriente pertenecientes
a relevantes centros de investigacion académica.

Con ello se quiso contribuir al enriquecimiento de programas de estudio, analizar en
forma conjunta nuevos marcos para repensar la situacién latinoamericana en un
proyecto de investigacion e involucrar al sistema universitario uruguayo en relacion
con las politicas publicas y la sociedad civil organizada.

Se contd con el aporte de los organismos publicos responsables de las politicas
publicas de migracidn, asi como con organismos regionales y de Naciones Unidas.

Nelson Villarreal Duran
Secretario de Derechos Humanos de Presidencia de la Republica

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
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Ana Prada acompafiada por la guitarrista y compositora Mariana Vazquez

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
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2 . PALABRAS MIGRANTES

Historias contadas por sus protagonistas
Fragmentos

La maleta (Ana Prada)

Se asoma su maleta pensativa

no sabe si habrda sitio para todo,

ahi tiene que entrar toda su vida

pero ella atn no encuentra de qué modo.

Va plegando camisas y recuerdos
coloca entre los suefios sus zapatos
dobla el abrigo sobre los afectos

y no quiere que quepan los retratos.

Y el cielo estad tan gris
y las palmeras tan derechas, tan derechas.

Que dificil va a ser la despedida,
reconstruir a solas su maleta.
Tras este salto seguird su vida
como le sigue el hilo a la cometa.

Repasa el equipaje como ausente

ya sabe que no habrd ninguna meta,
que el pasado termina en el presente

y que el presente empieza en su maleta.

Y el cielo esta tan gris
y las palmeras tan derechas, tan derechas.

Se asoma su maleta pensativa
no sabe...

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
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NELSON VILLARREAL:

Los migrantes nos ayudan a renovarnos porque traen nuevas ideas. Uruguay ha recibido
migrantes durante toda su historia, y eso incluye a las personas esclavizadas que no
vinieron voluntariamente.

Como pais somos el resultado de varias oleadas migratorias en condiciones diferentes
que forjaron la identidad de la uruguayez. Identidad que hoy se ve desafiada a
repensarse desde una nueva diversidad y no cerrarse a una homogeneidad.

Somos con las/os otras/os.

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
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JORGE CASTRILLON:

En la prensa, las historias de migracion suelen ser historias de superacion, historias
positivas. Yo soy un migrante privilegiado, porque soy hombre (por eso nunca me han
preguntado en una entrevista laboral si planifico tener hijos), porque soy blanco (eso
abre puertas) y porque soy europeo (los uruguayos sienten simpatia y validan a los
europeos por su conexion con el pasado uruguayo).

Ahora vamos a conocer gente con historias complejas.

Cuando viajo a Espaia es dificil volver a tu ciudad y darte cuenta de que todo ha
cambiado, y te das cuenta de que tus amigos han cambiado de forma diferente a como

lo has hecho tu.

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
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CRISTINA JIMENEZ:

Llegué hace siete afios en Navidad. Habia dejado a mis hijos en la Republica
Dominicana. Yo tenia el suefio de venir acd y desde acd ir a Buenos Aires, pero cuando
vi que el peso uruguayo se cambiaba 2 a 1 por el peso dominicano decidi quedarme. Fue
una migracion econémica, buscaba una mejor vida.

Ya tengo acd a mis hijos, a quienes traje en 2014 y a mi mama que llegé en 2015. Mis
hijos se han adaptado bien. Yo no negocio con nadie la educacion de mis hijos y yo no
recibo ayuda de ninguna ONG. Por eso me considero una guerrera.

Yo no me quejo porque he escuchado historias mucho peores que la mia. No hay que

acostumbrarse, pero si adaptarse.

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
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DIEGO CABRITA MORA:

Llevo acd dos afios y medio y si se me ha hecho fdcil, porque vengo de las montaiias de
los Andes venezolanos, asi que estoy acostumbrado al frio... vine a estudiar y ya estoy
terminando mi carrera, pero miles abandonan Venezuela dia a dia debido a la crisis
humanitaria de mi pais. Somos parte de una cifra, unos dicen 3 millones, otros dicen 4
millones... los uruguayos nos preguntan siempre lo mismo: écudntos hay? écomo
llegaron? Pero nunca nos preguntan si estamos bien, si necesitamos algo. Para nosotros
lo mds serio es la vulnerabilidad con que salimos de mi pais. Y un desafio es encontrar
un lugar en donde te sientas cémodo.

Me gusta como los uruguayos son capaces de hablar con posturas opuestas sin
ofenderse, sin perder la civilidad.

Se atraviesa un duelo migratorio en el que no quieres saber nada de tu pais. Yo tengo
dos trabajos y estudio, no tengo tiempo para ponerme al tanto. Creo que la mejor

manera de demostrar mi amor por mi pais es ayudando a otros inmigrantes venezolanos.

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
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SAMI KINI:

Trabajo como traductor de drabe, inglés y ruso (porque trabajé en Rusia). Acd practiqué
mds mi espafiol y ahora estoy aprendiendo alemdn para emigrar a un pais en donde me
va a ayudar tenerlo. Emigrar siempre te hace emigrar mds. No me gusta estar

demasiado tiempo en un mismo lugar.

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
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SYLVIA FOSSATI:

Uruguay es un pais de idas y vueltas que ha formado su sociedad con gente de mdultiples
origenes, que tuvo su propia crisis y expulsé a mucha gente. Los retornados son aquellos
que tuvieron la necesidad o el impulso de irse de su pais y ahora vuelven.

Fue menos doloroso llegar a Estados Unidos que regresar al Uruguay. Acd nos reciben
con la critica y te enjuician: “épara qué volviste?”. Esto viene de amigos y familiares con
actitud de juzgarte.

Yo pude regresar a ver a mi madre que ya estaba muy viejita. Y cuando ella me vio, me
dijo: “No me fui, porque te estaba esperando” y eso fue muy fuerte. Yo regresé acd en
el 2011 y fue muy importante el apoyo que recibi del Grupo de Retornados/as a Uruguay

que creamos.

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
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JUAN BLANCO:

... la Rambla se parece al Malecén de la Habana que es donde la gente se retne a hablar.

Yo llevo acd dos meses y no he conseguido trabajo. Como no tengo cédula, no consigo
trabajo y me dieron la cita para noviembre.

Yo vivo en una pension en Maldonado con 60 cubanos, pero nos relacionamos bien. Diez
de nosotros estamos sin trabajo, buscando. Los uruguayos no me han tratado mal, pero
lo que pido aqui, no sélo para los cubanos, sino para todos los inmigrantes, es que nos
ayuden a trabajar.

Este pais me ha dado respeto, pero yo no vine aqui de turista o a que me
mantengan. Nosotros trabajamos en lo que sea, mientras no nos esclavicen. Yo tengo
31 afios de trabajar como administrador de mercado con compromiso.

Seminario
Internacioj

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
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3. CONFERENCIA INTERNACIONAL

Panel de apertura

En el Panel de Apertura, la Ministra de Desarrollo Social, Marina Arismendi, destacé la
importancia de la migracion para el Poder Ejecutivo y sefialé que en 2018 se
cumplieron 10 afos de la actual Ley de Migracidn que establece igualdad de trato para
todos los habitantes del Uruguay. Por otra parte, también sostuvo que, si bien el
Estado promueve la diversidad cultural, en la sociedad siguen quedando rastros de
xenofobia y discriminacién que hay que combatir. Finalmente resalté que en el
Uruguay todos los que habitan la Republica tienen los mismos derechos, sin que
importe su condicidn de ciudadania y que para atender a las necesidades de la

poblacién migrante, el Mides convirtié el Departamento de Identidad en el

Departamento de Migraciones.
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Por su parte, Alba Goycoechea, Jefa de la Oficina de Uruguay de la Organizacion
Internacional para las Migraciones (OIM), transmitié que, a nivel de las Naciones
Unidas, las migraciones son un tema en el que se trabaja para obtener consenso. En
ese sentido, sefialé que Uruguay firmd, en el marco de la Conferencia Suramericana
para las Migraciones, el acuerdo de residencia de Mercosur y, junto a muchos paises,
lo integrd a su legislacidn. Al finalizar, destacé el trabajo de la Junta Nacional de

Migracion para facilitar la integracion de las poblaciones migrantes.

El Panel fue cerrado por Nelson Villarreal, Secretario de Derechos Humanos de
Presidencia de la Republica, que sefiald que la sociedad civil necesita informacién para
aprender que los otros no son obstaculos para lo convivencia. A su vez, reflexiond
sobre la identidad nacional: “équé es la uruguayez? Ese concepto puede generar un
falso nacionalismo que no permita ver que con los otros se construye una sociedad
democratica en igualdad social. La homogeneidad se convierte en un problema
cuando no reconoce la diversidad.” Al finalizar su exposicidn, resalté la importancia de

que la academia dialogue con la politica publica sobre estos temas.

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
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Mesa tematica 1- Politicas publicas de migracion con enfoque de derechos humanos
en el actual contexto regional y global

En la primera mesa tematica, participaron Andrés Freire, Secretario Ejecutivo de la
Junta Nacional de Migraciones (JNM), Javier Palummo, Director del Instituto de
Politicas Publicas en Derechos Humanos del Mercosur (IPPDH), Fernando Isabella,
Director Nacional de Planificacion de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto,
Soledad Sanchez de la Comisidn de Refugiados (CORE), Dra. Usha Natarajan, Directora
Asociada del Centro de Migraciones de la American University en Turquiay Pilar
Uriarte, Docente Investigadora de la Universidad de la Republica (UdelaR).

SDH

Secretaria de Derechos Humanos
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Andrés Freire comenzd haciendo mencion a la Ley 18.250 que atiende el tema de la
migracidn y destaco el rol de la JNM en identificar obstaculos para el cumplimiento de
la ley, en un trabajo junto con la academia y organizaciones de la sociedad civil. Javier
Palummo informd que el IPPDH llevo a cabo diversas investigaciones sobre la

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
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migracidn que se encuentran en su pagina web y resalté que en la actualidad el 70% de
la inmigracién en América del Sur es intra-regional, y continda en aumento. Al finalizar,
agrego que hay un compromiso del Mercosur para establecer un estatuto de
ciudadania regional para el 2021. Fernando Isabella se refirié al vinculo entre la
inmigracion y el desarrollo. Destacé que “En el Uruguay actual, el 15% de la poblacion
es mayor de 65 afos y se espera que esta cifra suba a 20-25%. La inmigracién puede
amortizar este envejecimiento de la poblacion. Los flujos de migracidn son una
necesidad del Uruguay para amortizar su envejecimiento. Todavia el 60% de los
uruguayos tiene una imagen positiva de la migracién”. Soledad Sanchez mencion¢ el
rol de la Comisiéon de Refugiados en evaluar las solicitudes de refugio para determinar
si clasifican. Sefialé que desde la creacion en 2016, les han llegado 3000 solicitudes,
pero que a un 60% no se le aplica la calificacion de refugiados, son inmigrantes
econdmicos. Al finalizar, informo sobre las visas, y que se trabaja en crear tres visados
distintos: de trabajo, de re-unificacién familiar o humanitario.

La Dra. Usha Natarajan relativizé el término “crisis migratoria” frecuentemente
utilizado y sefialé que en la actualidad sélo el 3.4% de la poblacién mundial estd
formada por migrantes y, de estos, sélo el 0.3% solicita asilo. También resaltd que hoy
la movilidad no es hacia paises del Norte; en la actualidad el 84% de los solicitantes de
refugio se mueve a paises del Sur. Para finalizar el panel, Pilar Uriarte observé que si
bien tenemos una ley con perspectiva de derechos humanos, no necesariamente
garantiza una politica publica de migraciones con perspectiva de derechos humanos,
ya que esto ultimo necesita que el Estado invierta tiempo, dinero y reflexidn, ademas
del involucramiento de los migrantes y la sociedad civil. Al cerrar, sefialé las principales
dificultades que atraviesan los migrantes: el acceso a la vivienda digna, alasaludy a
sus derechos laborales, y menciond la violencia y discriminacion a la que se enfrentan
a diario.

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
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Mesa tematica 2: Migracidn, diasporas y derechos humanos

En la segunda mesa, participaron Menahem Blondheim, Director del Instituto de
Investigacion Truman para el Avance de la Paz, Israel; Inés Maria Pousadela, docente
investigadora de la Universidad ORT, Uruguay/ CIVICUS; Renee Hattar, Directora de
Estudios Internacionales del Instituto Real para Estudios Interreligiosos, Amman,
Jordania, y Susana Mangana, docente investigadora de la Universidad Catdlica del
Uruguay.

En su intervencion, Menahem Blondheim resaltd, por una parte, la importancia de la
red de amistades para los migrantes. Por otra parte, observé el rol de los medios de
comunicacidn al informar sobre el sufrimiento de los migrantes. Llamé a los medios a
ser responsables y advirtio sobre la “fatiga de sufrimiento” que ocurre cuando se ven
demasiadas situaciones tragicas. Por su parte, Inés Maria Pousadela llamé a
preguntarnos por qué vivimos a la migracion como un problema y menciond los
distintos prejuicios que caen sobre los migrantes que llevan a que sean vistos como
una amenaza o un chivo expiatorio.
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Renee Hattar hizo referencia a la amplia experiencia de Jordania en recibir
inmigrantes, que data del siglo XIX, e hizo énfasis en los mas de dos millones de
refugiados sirios que han recibido en los Ultimos afios. Destaco la importancia de la
participacion de la sociedad civil en el Plan de Respuesta de Jordania para recibir a los
refugiados sirios. Susana Mangana, por su parte, cerrd la mesa y se refirié a la
necesidad de autocritica para reconocer actitudes racistas. A la vez, menciond el papel
de las diasporas (en particular la musulmana) en la integracién de nuevos migrantes.

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
28



DERECHOS HUMANOS Y NUEVOS DESAF{0S

Mesa tematica 3: Movilidad humana, culturas y derechos: los desafios de la
migracion

Esta mesa estuvo integrada por Mauricio Ramos de la OEA; Martin Koolhaas, docente
investigador de la Udelar; Aziz Haidar, Al-Quds University, Palestina; Nicolds
Dorronsoro, docente investigador de la Universidad Catdlica del Uruguay; Niltfer Narli,
Decana de Sociologia de la BahgeSehir University, Turquia; y Roberto Cyjon, docente
investigador de la Universidad ORT, Uruguay.

Mauricio Ramos informo sobre el rol de la OEA en promover programas en Guatemala,
Honduras y El Salvador, y en atender la situacidon humanitaria en Venezuela. Al
momento del seminario 55,000 venezolanos cruzaron la frontera con Brasil, un Estado
que no tenia la capacidad para acogerlos.

PROGRAMA

Martin Koolhaas, por su parte, comentd que se estan estudiando las desventajas de los
migrantes en el acceso a empleos de calidad y la inconsistencia entre la ley de
migracién y la igualdad entre nacionales y extranjeros. Por ejemplo, para acceder a la
Interrupcién Voluntaria del Embarazo en Uruguay, la mujer debe ser ciudadana o
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haber residido en el pais durante 10 afios. Para estudiar sin costo en la UdelaR, se
requiere haber residido en Uruguay durante tres ainos. También hay otros obstdculos
para validar titulos recibidos en el extranjero. Precisé que el 80% de los uruguayos esta
de acuerdo con que los inmigrantes tengan los mismos derechos que ellos, si bien hay
una preferencia por atraer migrantes calificados.

Aziz Haidar sefialé que los inmigrantes traen consigo capital cultural. Tienen destrezas
y pueden contribuir a la economia del pais receptor. Cada inmigrante produce 1.2
empleos en el pais receptor. Esta informacién puede cambiar los prejuicios contra los
inmigrantes. Por su parte, Nicolds Dorronsoro menciond que algunos politicos usan la
migracién para manipular y sembrar el desencanto. Agregd que en Uruguay el antidoto
contra el miedo es recordar de dénde venimos, ya que muchos de los padres o abuelos
de los uruguayos fueron inmigrantes de baja calificacion.

Niltfer Narli menciond que se especializo en la crisis de refugiados sirios y que entre
ellos las mujeres y los nifios son los mas vulnerables. Informé sobre los abusos que
sufren los refugiados en su camino al exilio y la actitud de Turquia frente a los
refugiados sirios. Actualmente, hay 3.6 millones de refugiados sirios registrados bajo la
proteccidon del Estado turco. Menciond que uno de los principales problemas al que los
refugiados se enfrentan en Turquia es la educacidn. Si bien 1.1 millones de refugiados
sirios estan en edad escolar, solo el 23% asiste a las escuelas de Turquia. El
analfabetismo es mds alarmante entre las nifias porque, aunque la escuela es gratuita,
siempre implica otros gastos que los padres no estan en condiciones de pagar.

Roberto Cyjon repasd la historia del Uruguay en relacion con la migracién y sefialé que
hoy en dia los nifios nos van a ensefiar a ser buenos con los inmigrantes. También hizo
énfasis en los uruguayos retornados, que también son inmigrantes y vienen con
nuevas identidades culturales que adquirieron afuera. Para finalizar, observé que con
la llegada de inmigrantes estamos ante una oportunidad para reforzar nuestra cultura
y revitalizar nuestro pais.
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Mesa redonda: Las perspectivas para un trabajo conjunto de investigacion en
migracion, democracia y desarrollo

En la mesa redonda intercambiaron Karina Boggio, docente investigadora de Udelar;
Azmi Abu Soud, Universidad Al-Quds, Palestina; Renee Hattar, Directora de Estudios
Internacionales del Instituto Real para Estudios Interreligiosos, Amman, Jordania;
Ahmet Icduygu, Director del Centro de Investigaciones sobre Migracion de la
Universidad de Kog, Turquia; Niliifer Narli, Decana de Sociologia de la Bahgesehir
University, Turquia; Susana Mangana, docente investigadora de la Universidad Catdlica
del Uruguay; Julio Fernandez, Vicerrector de la Universidad ORT, Uruguay; y Mauricio
Dimant, Coordinador de la Unidad de América Latina del Instituto Truman de la
Universidad Hebrea de Jerusalén. La mesa fue moderada por el Secretario de Derechos
Humanos de Presidencia, Nelson Villarreal.

F2EAeTunio de1 5,

Monteyigeq, Urugyay

= SDR.

Karina Boggio se refirié a su experiencia de haber vivido en Espafia, donde llevd a cabo
su trabajo doctoral sobre los uruguayos residentes en Espafia. Alli los uruguayos no
quieren ser considerados inmigrantes sino urbanitas, madrilefos. Finalizé diciendo que
no es suficiente con estudiar a los migrantes, sino que debemos estudiarnos a nosotros
mismos y nuestras actitudes hacia la migracion.
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Azmi Abu Soud también compartié su propia experiencia personal, en especial en una
instancia profesional en la que el ambiente entre israelies y palestinos era muy tensa.
Se pregunté donde estan parados los académicos en el conflicto arabe-israeli y agregd
que los palestinos han vivido bajo ocupacién desde que los ingleses los ocuparon y que
el pueblo palestino considera que la educacion y la voluntad son los Unicos medios
para conseguir su independencia, por eso hoy cuentan con mas de 15 universidades y
mas de 50 colegios académicos. Esto ha permitido que el 85% de los palestinos hoy
tenga diplomas universitarios. Los académicos israelies y palestinos han discutido la
promocion de la paz y trabajaron para lograr los Acuerdos de Oslo. Sobre la pregunta
que planted el académico, Nelson Villarreal aclaré que el gobierno uruguayo apoya las
vias pacificas para lograr el fin del conflicto arabe-israeli.

Renee Hattar hablé sobre la necesidad de estudiar las politicas de Estado; los Estados
deben disefiar un plan para recibir a los refugiados y para integrarlos sin que sean un
problema o una carga para el pais. Ahmet Icduygu, por su parte, resalté lo
interdisciplinario de estos temas y la necesidad de estudiarlos en la modalidad de
estudios comparativos. Informo sobre la realidad de Turquia, que es un punto medio
en el transito de la migracién hacia Europa, pero que en afios recientes ha estado
recibiendo migrantes que permanecen en el pais.

Niltfer Narli hizo énfasis en los refugiados sirios, a quienes comenzo a estudiar en
2016. Observd la importancia de tener en cuenta el género. Comentd que muchas
mujeres sirias se estan convirtiendo en segundas esposas de turcos y las mujeres
turcas estdn viendo a las mujeres sirias como una amenaza porque dicen que les estan
robando sus maridos. A su vez, resalté la importancia de los trabajadores calificados en
la creacién de empleos: en la actualidad, hay 8000 empresas sirio-turcas que emplean
a unos 100.000 trabajadores.

La Dra. Usha Natarajan, como abogada, sefiald la importancia de investigar la
desigualdad econdmica de los Estados que motiva a muchos a abandonar su pais.
Ademas, resaltod la complejidad del fendmeno migratorio, y agregé que hoy en dia el
cambio climatico es la razdn principal de las migraciones. Por este motivo debemos
estudiarlo y mitigarlo, ya que podra duplicar las migraciones en el futuro. Observé que
en ese sentido, el desarrollo ha creado problemas, por lo que debemos aprender de
otros para encontrar modelos de desarrollo alternativos.
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Susana Mangana recordd que debe haber planificacion, pero también evaluacion de
las politicas publicas para analizar si funcionan en la practica. También resaltd la
importancia de organizar mas seminarios como este y también cursos de capacitacion
cortos para empleados de gobierno y para los medios de comunicacion. Sostuvo que la
universidad debe proveer estadisticas con credibilidad para combatir los prejuicios que
no se basan en informacidn correcta. Julio Fernandez agregé que seria interesante
crear un instrumento mas que un seminario, como ser un foro u observatorio sobre el
tema migratorio, y generar un conocimiento que sirva de base para disefiar la politica
publica. En el cierre, agregoé que la Universidad ORT fue fundada por inmigrantes y esta
comprometida a colaborar.

Mauricio Dimant cerrd la mesa diciendo que hace falta mas insercion de América
Latina en la investigacidn internacional sobre el tema de migraciones. Hablé sobre las
limitaciones de los Estados del Sur en dar respuesta a las demandas que implica la
migracion, por eso es necesario articular con diversos actores. Para finalizar, sostuvo
que el rol de los académicos es ayudar a que haya politicas de Estado y no de gobierno.
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Mesa Redonda: Las perspectivas para un trabajo conjunto de investigacion en

migracion, democracia y desarrollo

El seminario finalizd con una mesa en la que Ariel Gonzalez, Coordinador de Fundacidén
TESA, y Nelson Villarreal, Secretario de Derechos Humanos de Presidencia,

presentaron sus conclusiones finales.

Ariel Gonzalez resalto su intencidon de aplicar la experiencia de Medio Oriente y ayudar
a que el gobierno incorpore politicas que han sido efectivas en otros paises. Por su
parte, Nelson Villarreal resaltd el objetivo de la Secretaria de Derechos Humanos de
instalar en la agenda tematica del Estado un dialogo con la academia y la sociedad civil,
y de trabajar en una ética de politica publica y de investigacion académica. Agradecid a
las universidades y a los funcionarios publicos que participarony a OEA y a TESA por
financiar el seminario y manifestd la disposicion de la Secretaria para sumar al esfuerzo

en el tema.
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4. PAPERS

Del dicho al hecho. Algunas consideraciones sobre la implementacién de una
politica migratoria con perspectiva de derechos humanos

Pilar Uriarte?!

Introduccion

Al cerrar el 2018 se cumplieron 10 afios de la aprobacién de la ley de migraciones
18.250, creada en un contexto caracterizado por la salida de poblacién nacional y la
virtual ausencia de flujos inmigratorios que ingresaran al pais. Una década después,
encontramos un contexto demografico y social completamente diferente. En 2009 se
produce lo que denominamos estabilizacidn e inversidn del saldo migratorio, con un
registro mayor de ingresos de personas al pais que de salidas (OIM, 2011). En un
primer momento, debido al enlentecimiento del ritmo de salida de uruguayos al
exterior y el retorno de nacionales emigrados y sus familias, la tendencia se consolido
a partir de 2011 por el aumento sostenido del ingreso de poblacién de paises
latinoamericanos no limitrofes (MIDES, 2017). Con Cuba, Venezuela y Republica
Dominicana como los origenes con mayor presencia, los flujos de ingreso al pais han
transformado la preocupacidn colectiva en torno a movilidad humana de “la
propensidn emigratoria” a la “oleada inmigratoria”.

A lo largo de este texto se presentan algunas consideraciones sobre la ley de migracion
uruguaya, ampliamente valorada a nivel nacional por tratarse de una ley “con
perspectivas de derechos humanos” y “modélica” en la region, y la posibilidad de que
se transforme en la base para una politica migratoria que incorpore, también, esa
perspectiva. Partimos del entendido de que, tanto una normativa adecuada, como la
puesta en practica de politicas en los diferentes niveles de gobierno, son elementos
indispensables y complementarios en la construccién de un Uruguay en el que todas
las personas, independientemente de su lugar de origen o del pais que les haya
otorgado la ciudadania, accedan plena- e integralmente a una vida digna. A nivel

! Dra.en Antropologia Social por la Universidade Federal de Rio Grande do Sul. Profesora
adjunta del Departamento de Antropologia Social, FHCE, Udelar. Integrante de la Asociacion
Idas y Vueltas.
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general, existe un acuerdo sobre la importancia de construir politicas publicas con
perspectiva de derechos humanos. Sin embargo, por lo menos en lo que se refiere al
ambito de la movilidad humana, no aparece tan claro lo que esto significa en términos
concretos. En el actual contexto, es mds que necesario problematizar las condiciones
de vida y de acceso a derechos de la poblacidn migrante en nuestro pais, y las
herramientas con las que, como sociedad, contamos para garantizar procesos de
integracion respetuosos.

La ley 18.250 en contexto

El primer movimiento que el Uruguay, junto a otros paises de la region, hizo en
direccidén a incorporar la perspectiva de derechos humanos en el abordaje de la
movilidad fue de actualizacidn legislativa. Transcurridas mas de dos décadas de la
recuperacién de la democracia, seguian vigentes normativas aprobadas bajo los
regimenes dictatoriales que entendian la inmigracién como una cuestién de soberania
y un problema de seguridad nacional. Modificar la legislacion implico trasladar la
mirada del control de la “inmigracion” a la garantia del “derecho a la movilidad”, y en
ese sentido, la ley 18.250 aparece como una legislacion modelo (Novick, 2011). Sin
embargo, si bien parece ser la piedra angular para el desarrollo de una politica
migratoria, una ley con perspectiva de derechos humanos no necesariamente
garantiza una politica publica que la acomparie. De hecho, la existencia de la ley no
garantiza siquiera la existencia de una politica explicita y propositiva referida a la
poblacidon migrante en territorio nacional. Su alcance llega a determinar las
orientaciones y principios sobre las que debiera construirse y establecer los érganos
competentes para implementarla.

En 2008, afio de aprobacién de la ley, el contexto demografico y las preocupaciones
sociales y académicas en torno a la movilidad estdn todavia muy fuertemente
marcados por la salida y retorno de poblacidn nacional®. A pesar de esto, y de que
todavia no esta tan presente la tendencia al aumento del ingreso de personas, en el
texto de la ley 18.250 es claro el énfasis en la definicion de la poblacion extranjera en
tanto poblacién migrante3. En ella se enumeran disposiciones tendientes a la
garantizar derechos especificos para trabajadores migrantes, asi como a los grupos

2 Como veremos mas adelante, la gran mayoria de los documentos oficiales y las disposiciones
administrativas a partir de su entrada en vigencia también tienen este tono.
3 Incorporando su definicion y restricciones y definiendo procesos administrativos.
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familiares en situaciéon de movilidad®*.

En su primer articulo se resume y explicita claramente el objeto de la norma,
reconociendo “como derecho inalienable de las personas migrantes y sus familiares sin
perjuicio de su situacidn migratoria, el derecho a la migracidn, el derecho a la
reunificacién familiar, al debido proceso y acceso a la justicia, asi como a la igualdad de
derechos con los nacionales, sin distincién alguna por motivos de sexo, raza, color,
idioma, religion o conviccidn, opinidn politica o de otra indole, origen nacional, étnico
o social, nacionalidad, edad, situacién econémica, patrimonio, estado civil, nacimiento
o cualquier otra condicién.”®

Podemos decir que la propia creacion de la ley y la transformacién en el abordaje de la
movilidad humana son el puntapié inicial para una politica migratoria y forman tiempo
parte de ella, pero no agotan su significado. El proceso de discusion y elaboracion, con
su posterior aprobacidn y reglamentacion implicé un abordaje colectivo, la definicion
de una orientacion y la toma de decisiones. Es, por tanto, parte de la politica, en la
medida en que implican la articulacion de acciones de Estado y Sociedad Civil para el
abordaje de un asunto de interés publico. Pero ademas de identificar el problema, la
ley habilita y enmarca el establecimiento de una politica concreta para la poblacidon
migrante en diferentes ambitos de gobierno en el marco de sus competencias, con el
fin de hacer efectiva la integracién a la sociedad receptora. En los articulos 13 y 14
consigna que “toda persona migrante tendra derecho a que el Estado le proporcione
informacion relativa a sus derechos, deberes y garantias, especialmente en lo que
refiere a su condicidon migratoria. El Estado implementara acciones para favorecer la
integracion sociocultural de las personas migrantes en el territorio nacional y su
participacion en las decisiones de la vida publica”.

Es asi que, mas allad de analizar los fundamentos de la ley, es necesario comprender, en
términos practicos, cudles son los caminos recorridos para que la letra de la normativa
se transforme en realidad, dado que las estrategias y prioridades para garantizar el
acceso a derechos de una poblacién pueden ser variadas.

Las herramientas tedricas orientadas a analizar las politicas publicas identifican como
tal, no solo las acciones, sino también las inacciones o ausencias en un ambito
determinado. En ese sentido, el analisis de la politica migratoria debe incorporar, no

4La ley estad compuesta por 84 articulos de los cuales 6 estan destinados a cuestiones referidas a
los ciudadanos uruguayos en el exterior.

5 Articulo 1 - Ley de Migraciones. No. 18.250. Disponible en:
https://www.impo.com.uy/bases/leyes/18250-2008
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solo la legislacidn y disposiciones administrativas, la creacion de institucionalidad, la
inversién de recursos humanos y econémicos y los esfuerzos de planificacién sino
también y de fundamental importancia para este caso, las ausencias de propuestas y
de acciones concretas, que van delimitando el campo de posibilidades y acceso a
derechos para la poblacién migrante. Es posible hablar de politica, tanto a partir de las
acciones especificas tomadas para que este sector de la poblacién acceda en igualdad
de condiciones a los bienes y oportunidades de la sociedad, como de la ausencia de un
foco en poblacion migrante, que explica la inaccidn de actores con mandatos
especificos hacia la poblacion migrante, en funcion de la premisa de que no existen, o
no deberian existir, especificidades entre ellos y la poblacidn local.

Al analizar las acciones del gobierno uruguayo destacan, por un lado, las disposiciones
relativas a la facilitacion del retorno de poblacién nacional, a partir de exoneraciones,
incentivos, establecimiento de canales de participacidn, asi como la preocupacion por
la “retencién” de poblacién frente a la posibilidad de migrar. Por el otro, para la
poblacidon extranjera, un neto énfasis en cuestiones de documentacion en territorio
nacional y una clara ausencia de lineas rectoras en el acompafiamiento de los procesos
de integracion.

El documento marco sobre politica migratoria y otras reglamentaciones

En el articulo 24 de la ley 18.250 se crea la Junta Nacional de Migraciones “érgano
asesor y coordinador de politicas migratorias del Poder Ejecutivo”, del que participan
“un delegado de la Presidencia de la Republica, un delegado del Ministerio del Interior,
un delegado del Ministerio de Relaciones Exteriores, un delegado del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social y un delegado del Ministerio de Desarrollo Social”. En
agosto de 2016, ocho afios después de la aprobacion de la ley, fue homologado por el
Poder Ejecutivo el primer Documento marco sobre Politica Migratoria en Uruguay®,
elaborado por la Junta Nacional de Migraciones. Este documento se propone como
una herramienta para la gobernanza y gestion migratoria en Uruguay’. A pesar de que

6

http://www.mrree.gub.uy/frontend/page?1,dgacv,DGACVAmpliacionVinculacion,O,es,0,PAG;C
ONC;2013;21;D;homologacion-del-documento-marco-sobre-politica-migratoria-en-uruguay-
aprobado-por-la-junta-nacional-de-migracion-con-fecha-24-de-agosto-de-2016-res-no-
576;5;,PAG;

" EI documento se propone como una herramienta referencia para gestores pablicos y privados,
organizaciones de sociedad civil, academia y todas las personas que abordan la temética
migratoria en el pais.
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no se trata de un documento que defina una politica en el sentido estricto, con el
establecimiento de objetivos, metas e indicadores de cumplimiento, si establece
cuatro poblaciones objetivo: a) poblacidon residente en Uruguay con alta propension
migratoria (Politica de Retencidn); b) poblacién extranjera que llegan a Uruguay a
residir de forma temporal o permanente (Politica Inmigratoria); c) poblacién uruguaya
retornada y repatriada (Politica de Retorno); d) poblacién uruguaya que reside en el
exterior, posibles retornantes o no (Politica de Vinculaciéon). Para cada uno de ellos
consigna los logros recientes, objetivos generales y especificos y lineamientos
estratégicos. Sin embargo, para la poblacidn extranjera que llega al Uruguay a residir,
los lineamientos retoman también a la poblacién retornada: Lineamientos estratégicos
de la Politica de Retorno y la Politica Inmigratoria.

A contrapelo de lo sucedido con la ley 18.250, cuyo énfasis es en la poblacién migrante
que llega al pais, el documento marco pone un importante énfasis en la poblacién
nacional en el exterior. Esto llama la atencidon en un momento en el que la tendencia al
ingreso de poblacion migrante aparece consolidada en el pais. Sin embargo, ese
recorte de la poblacidn objetivo no se distancia de la gran mayoria de las medidas
administrativas y de gestion de la poblacidon tomadas en los diferentes ambitos del
Poder Ejecutivo, destinadas principalmente al reforzamiento de los vinculos entre la
poblacidn nacional residente en el territorio y en el exterior. En términos
retrospectivos, es coherente con la gran mayoria de los impulsos e iniciativas en torno
a movilidad que desde 1985 se han llevado adelante en el pais (Taks, 2006). Estas han
estado dirigidas a segmentos especificos de la poblacién uruguaya en el exterior, y han
generado incentivos para el retorno de recursos humanos altamente calificados o la
inversion de capitales. Con poca sistematicidad, practicamente nulas instancias de
evaluacion y una mas que moderada dotacidn de recursos, es posible identificar una
serie de iniciativas articuladas cuyo eje es la construccion de un territorio simbdlico
nacional que vaya mas alla del geografico y en el que se sientan integrados todos los
uruguayos, para llevar a una ampliacidn de la adscripcidn nacional via participacién y
adquisicion de la ciudadania. Este camino no ha sido lineal y una clara muestra de ello
han sido las sucesivas iniciativas para implementar el voto de los ciudadanos en el
exterior, que no han podido concretarse hasta el momento.

La politica de documentacidn y su impronta universalista

Un importante componente de las iniciativas referidas, destinadas a la poblacion
uruguaya y su descendencia, estuvo en los programas orientados al acceso a
documentacion de la poblacion nacida o residiendo en el exterior. Histéricamente, la
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porosidad de las fronteras con Brasil y Argentina ha sido la principal generadora de
poblacidn uruguaya en el extranjero y poblacidn extranjera en el territorio nacional
(Aguiar, 1982; OIM, 2011; MIDES, 2017). En torno a esas fronteras y en las principales
ciudades de esos dos paises, se intensificd la actividad del programa “Identidad” del
Ministerio de Desarrollo Social®. En diciembre de 2015 se aprueba la ley 19.362°, que
modifica algunas de las disposiciones relativas a la transmision de la ciudadania natural
a nietos de uruguayos nacidos en el extranjero, que facilita los requisito para la
obtencidn de documentacién. También se modificaron las instancias administrativas
para la tramitacion de la residencia por reunificacién familiar de nacionales, que
pasaron a la drbita del Ministerio de Relaciones Exteriores y se flexibilizaron los
requisitos y plazos para el otorgamiento de la residencia.

Durante las primeras décadas del siglo XXI, Uruguay inicié un intenso proceso de
modernizacidn, en el que se insertd, por un lado, la incorporacién de formatos
digitales a la administracién y, por otro, -entre otros- de universalizacién del acceso a
documentacion para los ciudadanos uruguayos, dentro y fuera del territorio. De la
conjuncion de ambos impulsos, resulta un pais con un alcance universal en su registro
e identificacion y un estado para el que el nimero de identidad representa el codigo
de casi cualquier interaccién con la administracién publica.

En los debates relativos a la politica migratoria en Uruguay, la documentacidn para
poblacidn extranjera también ocupa un lugar central, correspondiente al que los
procesos de documentacion hacia los nacionales y sus descendientes tuvieron en el
mismo periodo. Ambos estan asociados a la impronta universalista que impregna el
debate de acceso a derechos en nuestro pais.

Tras la aprobacion y la reglamentacién de la ley de migraciones, una de las acciones
que llevo adelante el Poder Ejecutivo, en abril de 2012, fue la puesta en marcha del
“Plan de Respuesta Rapida”. Mediante este plan, 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. Un elemento importante a ser considerado en relacion
a la obtencién de la documentacion como eje central de la politica migratoria es que se
propone como una medida orientada a documentar poblacidn extranjera en situacion
regular, y evitar de esa forma el desplazamiento a situaciones de irregularidad.

8 https:/Awww.presidencia.gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/programa-identidad-
presento-guia-atencion-derivacion-regularizar-documentacion
9 https://www.impo.com.uy/bases/leyes/19362-2015
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Estas disposiciones representaron un importante avance, dado que, hasta ese
momento, el principal obstaculo para la obtencién de la residencia y posterior
tramitacion de la cédula era la necesidad de comprobar “medios de vida” a través de
un contrato de trabajo, recibos de sueldo o alguna otra forma de ingreso regular. Asi,
el Plan de Respuesta Rapida vino a resolver lo que hasta ese momento se presentaba
como un embudo en la posibilidad de regularizar la residencia de un importante de
extranjeros radicados en el pais (MIDES, 2012). La obtencidn de la cédula al inicio del
trdmite, y no con su finalizacion, representé una mejora en las condiciones de
integracion de la poblacion migrante al pais. Portar un documento del pais de acogida
implica la posibilidad justificar socialmente la regularidad de la presencia en el
territorio - establecer mediante una ley que la migracién es un derecho no es
suficiente para legitimar frente a la comunidad la presencia “del extranjero”. El
documento de identidad representa una posibilidad de legitimacion social para
quienes son identificados con la etiqueta de inmigrantes, tan desvalorizada
socialmente (Delgado, 2003). Se agrega el hecho de que, a diferencia de otros
documentos para poblacion extranjera en la region, tiene el mismo formato, con
caracteristicas graficas similares y en la misma secuencia de numeracién de los
nacionales, lo que implica, por lo menos en aspectos simbdlicos, una forma de
incorporacion al tejido nacional.

Pero mas alla de los avances concretos y simbdlicos que significo, el sistema de
respuesta rapida fue y sigue siendo presentado a la sociedad uruguaya y a otros
Estados de la region como uno de los pilares en el cumplimiento del derecho a migrar
en el pais. Es, en cierta forma, el eje de aquello que podriamos llamar la politica
migratoria uruguaya: implicé un nimero importante de articulaciones entre
dependencias de tres ministerios: Relaciones Exteriores, Ministerio del Interior y
Ministerio de Educacidn y Cultura (Registro civil), y es virtualmente el Unico ejemplo
exitoso de ese tipo de articulaciones. En este contexto, no parece arriesgado sostener
que la politica migratoria relativa a inmigracién al Uruguay, apoyada en el acceso a
documentacion, toma cuerpo a partir del supuesto de que la regularidad de la
residencia implica (formalmente) la posibilidad de acceso a todos los programas de
apoyo a poblacion en situacion de vulneracion de derechos, inicialmente
implementadas para la poblacién nacional.

Parte de estas premisas se reflejan en el hecho de que el Ministerio de Desarrollo
Social haya reestructurado la “Unidad de Identidad”, primero cambiando su poblacién
objetivo hacia poblaciéon extranjera y uruguayos retornados, y luego transformandola
en la “Unidad Migratoria”. Ademas de esta, encontramos unidades especificamente
orientadas al abordaje de la movilidad humana en el Ministerio de Trabajo y Seguridad
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Social y en dependencias del Ministerio de Educacion y Cultura, todas vinculadas a
cuestiones normativas, administrativas y de acceso a la informacion. No aparecen en
ese paisaje acciones o programas destinadas a prevenir contextos especificos en los
que la situacion de movilidad implica o desemboca en una vulneracién de derechos en
funcion de dindmicas sociales de diferenciacién / discriminacion.

La politica de documentacidn incorpora la perspectiva de derechos humanos en un
posicionamiento especifico de corte universalista, poco explicitado, pero claramente
desplegado en acciones concretas. En ese marco, el acceso a la documentacion
redimensiona su significacion, y se convierte en un sinénimo de acceso en igualdad de
condiciones a las politicas de alcance universal del Estado, también potenciadas en ese
mismo periodo. Mediante esta operacién, se exime al Estado de otras
responsabilidades en torno a la construccidn de una politica migratoria especifica. La
asimilacion de todas las instancias de integracion social a la obtencion de la cédula
implica asumir que no existen distancias o especificidades entre los procesos de acceso
a derechos de la poblacién nacional y extranjera.

Sobre la opcidn de construir una politica migratoria con perspectiva de derechos
humanos cimentada en los procesos de documentacidn es necesario hacer algunas
consideraciones. Por un lado, se deben tener en cuenta las posibilidades del sistema
de dar respuesta en los diferentes momentos de las dindmicas de movilidad. Si bien el
sistema fue creado con el objetivo de que el acceso a la documentacidn fuese en
paralelo al proceso de radicacion, eso solo funcioné durante los periodos en que la
demanda de documentacidn se mantuvo estable. A medida que el ingreso de
poblacidn se fue intensificando, la capacidad de respuesta administrativa no ha
acompafado el nimero de solicitudes, y en algunos periodos puntuales, llegé a
registrarse un afio de demora entre la solicitud del inicio del trdmite de residenciay la
obtencion del documento de identidad. Esto ha sucedido, tanto para las residencias
iniciadas en Ministerio del Interior, de ciudadanos originarios de paises extra
Mercosur, como en las iniciadas en el Ministerio de Relaciones Exteriores, de
ciudadanos del Mercosur y paises asociados y solicitudes de residencia por
reunificacién familiar.

Por otro lado, es necesario sefialar que el sistema de respuesta rapida previo la
agilizacion de los tramites de residencia cuando el ingreso al pais se hace
regularmente, situacion que no es en absoluto universal. El sistema no permite
enfrentar situaciones de dificultad de regularizacion de la documentacidn que se
producen en los casos de paises a los que se les solicita visado. El ingreso a territorio
nacional sin el correspondiente visado impide el pasaje por el puesto migratorio,
requisito inicial en el tramite de residencia, y hace muchisimo mas complejo, largo y
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costoso el camino a la obtencién del documento de identidad. Retomando el texto de
la ley 18.250, que explicitamente incorpora la garantia de derechos sin perjuicio de su
situacion migratoria, es responsabilidad del Estado habilitar los caminos para la
regularizacidén que posibilite el acceso a los derechos establecidos.

Estas dos situaciones de demora, una causada en las dificultades del sistema de
acompafar las transformaciones en la demanda y otra anclada en la no previsién de
las situaciones de irregularidad tienen particular trascendencia en funcion del alcance
universal del proceso de documentacidn de nacionales arriba mencionado. A
diferencia de otros contextos nacionales, en el Uruguay, carecer de un nimero de
cédula representa una anomalia que, en la practica, proyecta a esa persona a los
mdrgenes de la sociedad.

Politica de frontera y visados, la contracara de la perspectiva de derechos

Las dificultades en el acceso a la documentacion introducidas por el requerimiento de
la visa se conectan directamente con otro punto central en el andlisis de la politica
migratoria, referido a la forma en que se procesa el ingreso al pais y que bien puede
ser leido como una contradiccidn a las orientaciones dictadas por la ley.

Si bien la ley 18.250 reconoce el derecho a migrar, el ejercicio de ese derecho esta
reglamentado de forma diferencial en funcidn del origen nacional de aquellas personas
que ingresan al pais con animo de residir. Los ciudadanos de paises europeos,
norteamericanos y latinoamericanos, a excepcion de tres de ellos - Cuba, Republica
Dominicana y Haiti - no requieren la tramitacion de visados para el ingreso al pais. Dos
de los tres paises para los que existe el tratamiento diferencial de la visa, Cuba 'y
Republica Dominicana, presentan un importante colectivo de residentes en nuestro
pais (MIDES, 2017). En ambos casos, pero de diferentes formas, las personas de esos
paises encuentran afectado el acceso a los derechos garantizados por ley. En ambos
casos encontramos disposiciones posteriores a la aprobacién de la ley 18.250 que, por
lo menos en una de las lecturas posibles, se interpretan como a contrapelo de lo que
dispone la ley en términos de concebir la migracion como un derecho. Estas
disposiciones son el establecimiento de la visa para Republica Dominicana en agosto
de 2014 y la normativa que habilita a las Fuerzas Armadas al patrullaje en zona de
fronteras, ley 19.677%° de octubre de 2018.

Ambas disposiciones se refieren a la gestion del ingreso de poblacién. Para la

10 https://www.impo.com.uy/bases/leyes/19677-2018
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poblacidn cubana, la exigencia de visado es previa a la promulgacién de la ley 18.250.
Por motivos cuyo analisis exceden a los objetivos de este trabajo, la amplia mayoria de
los ciudadanos cubanos que ingresan al pais lo hace sin el tramite de visa previo, lo que
genera las dificultades previamente sefialadas para regularizar su permanencia en el
pais. La porosidad de la frontera seca con Brasil facilita el ingreso de personas
originarias de Cuba, que ha llegado a ser uno de los origenes de poblacién con mayor
presencia en el pais. Las situaciones de vulnerabilidad de la poblacidn cubana
residiendo en el Uruguay se multiplican. A la violencia y abusos vividos durante el
trayecto por Guyana y Brasil, organizado por grupos clandestinos que obtienen lucro
de los traslados irregulares se suman las dificultades de integracion generados por las
dificultades para obtener la documentacién. La imposibilidad de cumplir con los
requisitos de la visa para el ingreso al Uruguay es determinante en la construccién de
estas trayectorias migratorias signadas por la vulnerabilidad; sin embargo, antes que la
flexibilizacion en los requisitos de la visa, en la que ambos gobiernos trabajan, la
respuesta estuvo dada por el aumento de las acciones represivas. Gran parte de los
argumentos del debate en torno a la implementacién del patrullaje de fronteras por
las Fuerzas Armadas estuvo signado por el debate en torno al ingreso irregular de
personas.

Una situacién similar en términos de respuestas de control y no de ampliacién o
proteccidn de derechos se refiere al decreto que impuso la visa para el ingreso de
poblacién dominicana a partir de agosto de 2014. Esta medida, fuertemente discutida
por la sociedad civil, fue presentada por autoridades del gobierno como la Unica
alternativa disponible para el combate a la trata de mujeres con fines de explotacion
sexual. No conocemos los efectos que esta disposicion tuvo sobre las situaciones de
trata, dado que no existen evaluaciones oficiales de caracter publico al respecto. A
partir de investigaciones en base a datos cuantitativos sabemos que el decreto tuvo un
impacto directo en el nimero de personas de origen dominicano que llegaron al pais a
partir de él, lo que detuvo el flujo migratorio al pais (MIDES, 2017). Mas alla de afectar
de forma diferencial y dirigida el derecho a migrar de varones y mujeres dominicanos a
partir de la imposicion de obstaculos administrativos, el decreto afectd otro de los
derechos garantizados en los articulos no.1y no.10 de la ley 18.250: la posibilidad de
reunificacién familiar. Gran parte de las personas que llegaron desde Republica
Dominicana antes de establecimiento de la visa dejaron hijos, parejas y otros
familiares, con quienes pensaban encontrarse a partir de nuevas migraciones, una vez
asentados en Uruguay. Entre ellos se encuentran nifios, nifias y adolescentes
esperando esa posibilidad en Republica Dominicana y cuyos padres se encuentran en
Uruguay.
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Para ellos también rige la disposicion de la tramitacion del visado. Esta situacion no se
encuentra en contradiccion con lo enunciado en la ley 18.250, sino que obstaculiza el
ejercicio del derecho a la convivencia familiar y comunitaria garantizado por la
Convencién de Derechos del Nifio'! y las Directrices de las Naciones Unidas sobre las
Modalidades Alternativas de Cuidado de los Nifios'? y el Cédigo de Nifiez y
Adolescencia®®.

é¢Qué implica una politica publica con perspectiva de derechos?

Los especialistas coinciden en que para tener una politica publica es necesario destinar
recursos humanos y econémicos, construir instancias de planificacion, evaluacion y
monitoreo. Para que esa politica publica incorpore una perspectiva de derechos
humanos, es necesario, ademas, que el Estado se responsabilice por ella e invierta
recursos econdémicos, humanos, formacion e informacién y tiempo en hacer efectivo el
acceso a los derechos para las personas migrantes y en garantizar que la sociedad
receptora sea una sociedad garante de los derechos humanos.

Hasta el momento, la politica migratoria se ha limitado a regular las formas de ingreso
al pais y administrar las formas de documentacidn. Si bien este es el primer paso para
el acceso a derechos - y su ausencia genera importantes situaciones de vulneracién -
no es posible decir que conlleva por si misma una orientacién hacia los derechos
humanos.

Incorporar una perspectiva de derechos en el establecimiento de una politica publica
implica asumir que el responsable por la garantia de esos derechos, asi como por su
incumplimiento, es el Estado. Esta responsabilidad no puede ser evadida atras de las
acusaciones sobre configuraciones sociales que operan con ideas naturalizadas de
desigualdad o de las dificultades en ajustar los mecanismos administrativos. El camino
para cumplir el objetivo de una politica con perspectiva de derechos es la construccion
de mecanismos y dispositivos para que esa integracion se haga efectiva de forma
respetuosa. Para el caso de la politica migratoria, esto significa que,
independientemente de sus causas o determinantes, no se puede culpabilizar a los
migrantes por las situaciones de vulnerabilidad que deben enfrentar.

Tampoco deberia proyectarse en la sociedad de acogida la responsabilidad por las

1 https://www.unicef.org/uruguay/spanish/CDN_20_boceto_final.pdf
12 https:/Awww.unicef.org/spanish/videoaudio/PDFs/100407-UNGA-Res-64-142.es.pdf
13 https://legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/leytemp2990882.htm
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situaciones de rechazo que en muchos casos crece en la region. Si bien, cada uno de
nosotros debe responsabilizarse por sus acciones, el devenir en la construccion de
posicionamientos colectivos debe estar atravesado por politicas de informacién y
sensibilizacién apropiadas.

A pesar de los avances en inclusion que se han hecho, la sociedad uruguaya es también
en amplios sectores una sociedad excluyente. Un importante nimero de personas
migrante que llegan hoy al pais encuentran sus derechos vulnerados mucho mas que
garantizados. Estos derechos son vinculados de forma interconectada y vemos como el
derecho a la no discriminacion, a la educacién, al acceso al mercado laboral en
igualdad de condiciones, el derecho a la salud, a la vivienda digna, no siendo
respetados, repercuten en la posibilidad de existir, de vivir y de llevar adelante un
cotidiano libre de violencia. Un importante numero de personas que han migrado al
Uruguay, entre las que se cuentan, nifios, nifias y adolescentes, enfrenta
cotidianamente situaciones de violencia en funcién de atributos raciales,
generacionales y de género, estructurados en el eje de la xenofobia. Sufren violencia
fisica directa, agresiones verbales y menosprecio simbdlico continuo.

Las dificultades para implementar aquello que la ley 18.250 propone en términos de
garantias de derechos en igualdad de condiciones con la poblacién nacional
comenzaron a hacerse visibles ya en 2011, con el registro de la tendencia al aumento
del flujo de poblacion ingresando al Uruguay. En la actualidad, la ausencia de politicas
migratorias integrales que no se restrinjan a politicas de frontera y documentacion
puede ser leida como un indicio de que, mas alla de lo enunciativo, los derechos
humanos de las personas migrantes no son entendidos efectivamente como derechos.
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Migraciones y derechos humanos: el debate sobre la ciudadania

Inés M. Pousadela'*

Introduccion

Es usual que las migraciones sean tratadas como un tema —y, a menudo, como un
problema — de naturaleza econdmica, social, sanitaria, humanitaria y, cada vez mas, de
seguridad. El migrante es tratado, alternativa o simultaneamente, como delincuente,
abusador improductivo de los servicios sociales o ladrén de puestos de trabajo, agente
de desarrollo econémico o amenaza a la seguridad nacional. Cuando los recién
llegados son masas desesperadas que huyen del hambre y la persecucidn, sean o no
legalmente reconocidos como refugiados, se tornan objeto de lastima y generan
compasidn, pero no devienen sujetos de derechos mas que en virtud de una
concepcion extremadamente enflaquecida de los derechos humanos, referida en
ultima instancia a las condiciones indispensables para la continuidad de la vida
bioldgica.

En el actual contexto global de hostilidad hacia migrantes y refugiados, asi como hacia
la sociedad civil que promueve sus derechos (CIVICUS, 2019), la sociedad civil y la
academia tienen por delante un profundo trabajo de reflexion en torno del
interrogante de lo que supondria tratar a las migraciones como un tema de derechos
humanos. En las paginas que siguen, fundamentamos el imperativo de encarar el tema
de las migraciones — tema, no problema — con una perspectiva de derechos humanos,
y delineamos a grandes rasgos en qué consistiria dicho abordaje. Esta ambicion nos
lleva a adentrarnos en el debate sobre las condiciones de atribucidn y ejercicio de la
ciudadania.

Partimos de una advertencia. Traducido a politicas publicas, el abordaje propuesto
puede parecer extremadamente ambicioso y ocasionara las consabidas réplicas de
que, aun de ser deseable, no seria factible. Sin embargo, si algo ha escuchado el
movimiento de derechos humanos a lo largo de la historia es que sus propuestas son
irrealizables. Pero la labor politica del movimiento de derechos humanos no es otra
que la de correr las fronteras de lo posible: hacer visible lo invisible, volver audible lo
inaudible, poner en palabras aquello que no es mas que puro ruido. Cuando el
movimiento abolicionista inicid su recorrido transatlantico en 1833, la abolicion de la

14 Docente Investigadora. Universidad ORT
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esclavitud en los Estados Unidos era impensable: se advirtié que la economia no lo
soportaria, que seria el fin de todo un sistema productivo, el ocaso de una civilizacion
(Keck y Sikkink 1998). Una y otra vez, quienes intentan neutralizar el potencial
expansivo de unos derechos humanos que se declaran como universales han
denunciado que la extensidn del circulo de los derechohabientes o la redefinicidn
ampliada de ciertos derechos constituye el fin de un orden que se juzga valioso — el
trastrocamiento del “orden natural”, el fin de la familia, la desnaturalizacidn de la
comunidad, la destruccion del Estado o de la nacién. Se dijo que reconocerle a las
mujeres los mismos derechos que a los hombres provocaria el fin de la familia y que
reconocerles a las personas homosexuales el derecho al matrimonio del que gozaban
los heterosexuales acabaria con el matrimonio. Del mismo modo, el pensamiento
dominante, imbuido de un enraizado nacionalismo metodoldgico (Levitt y Glick Schiller
2004), ha tendido a considerar que el reconocimiento a los migrantes de los mismos
derechos de que gozan los ciudadanos acabaria con el Estado-nacién, y que se trata
por lo tanto de un verdadero disparate — tal como lo fueron en su momento la
abolicién de la esclavitud, el sufragio femenino y el matrimonio igualitario.

En las ultimas décadas, voces discordantes cada vez mas numerosas han comenzado a
reclamarles a las democracias la extensidn de derechos ciudadanos plenos a toda la
poblacidn que reside permanentemente en sus territorios. Estas voces estan corriendo
las fronteras de lo imaginable y, con ellas, los limites de lo posible, sobre la base del
argumento de que la coexistencia de “ciudadanias jerarquizadas” (Begala 2012) o
“ciudadanias de segunda clase” (Rubio Marin 2000), es decir la presencia, junto a los
ciudadanos, de unos denizens portadores de derechos disminuidos, genera una
“brecha de legitimidad democratica” que pone en cuestion la auto-comprension de las
democracias liberales en tanto que regimenes fundados en la igualdad y el
consentimiento libre.

El potencial expansivo de los derechos humanos

Al cabo de varias décadas de evolucion — una evolucidn que sigue su curso —, la
moderna arquitectura global de los derechos humanos ha consolidado la perspectiva
de la “universalidad, indivisibilidad, interdependencia e interrelacion de todos los
derechos humanos y libertades fundamentales”, en palabras de la Convencién sobre
los Derechos de las Personas con Discapacidad (2006). En materia de derechos de
migrantes y refugiados, el andamiaje institucional incluye convenciones y comités de
las Naciones Unidas que monitorean las convenciones y sus protocolos facultativos,
relatores especiales y pactos globales. El tema de la movilidad humana también figura
en cuatro de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible que integran la Agenda 2030. A

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
52



DERECHOS HUMANOS Y NUEVOS DESAF{0S

nivel regional, se destacan la Declaracion de Cartagena sobre Refugiados de 1984 vy la
Declaracion y el Plan de Accién de Brasilia, adoptados en ocasion del 302 aniversario
de la Declaracién de Cartagena.

Los derechos humanos son una novedad histérica. Como idea filoséfica, tienen apenas
un par de siglos y como principios que se traducen en regimenes internacionales, unas
cuantas décadas. Son el instrumento con que los movimientos sociales hacen su
trabajo — una labor subterranea, lenta y con frecuencia frustrante, en la que a menudo
parece que se avanza poco y nada, pero que, mirada retrospectivamente, revela
transformaciones radicales en el modo en que concebimos al mundo y a nosotros
mismos en él. Este trabajo es politico en el sentido en que lo entiende Jacques
Ranciére: frente a la actitud antipolitica que consiste en detectar la brecha entre las
declaraciones de derechos y la realidad y concluir que aquellas son papeles carentes
de todo valor, la actitud politica consiste en tomarse en serio la letra de las
declaraciones y presionar sin pausa para que la realidad se ajuste a ella.

Segun Ranciére (2004: 302-3), “los Derechos del Hombre son los derechos de quienes
no tienen los derechos que tienen y tienen los derechos que no tienen”. Son, por un
lado, derechos inscriptos en declaraciones, leyes y constituciones; por el otro,
derechos de quienes “deciden no solamente ‘usar’ sus derechos, sino también
construir un caso de verificaciéon del poder de la inscripcidn”. Asi, por ejemplo, en la
Revolucién Francesa, las mujeres hicieron una doble demostracion: “Demostraron que
estaban siendo privadas de los derechos que tenian, gracias a la Declaracién de
Derechos. Y demostraban, a través de su accidn publica, que tenian los derechos que la
constitucion les negaba, y que podian ejercer esos derechos. [...] Actuaban como
sujetos que no tenian los derechos que tenian y que tenian los derechos que no
tenian” (ibid: 304). Mediante la puesta en escena de este desacuerdo, en suma, se
constituian en sujetos politicos.

En el mismo sentido observa Mezzadra (2012) que los inmigrantes, mas que querer ser
ciudadanos, actian como tales vy, por lo tanto, ya lo son. En la perspectiva de la
autonomia, la organizacion y las luchas politicas de los migrantes constituyen el
elemento central de construccién y transformacién de la ciudadania, entendida en su
dimensidn activista, en cuyo ejercicio los migrantes actian como “ciudadanos
sustantivos o sociales” (Levitt y Glick Schiller 2004) o “ciudadanos de facto” (De Lucas
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Martin 2006) y asumen y exigen derechos que en principio solo son reconocidos a los
ciudadanos®®.

Ciudadanias jerarquizadas

¢Qué clase de derechos universales serian aquellos que las personas pierden por el
hecho de cruzar una frontera, o por hacerlo sin una visa? Los derechos humanos son
un conjunto histéricamente situado y expansivo de derechos que son asignados a las
personas por el hecho de ser humanas, y no por tener carta de nacionalidad en tal o
cual Estado. Sin embargo, como bien lo destacd Arendt (1973) ante la constatacién de
que el nazismo empezd por despojar de su nacionalidad a los ciudadanos que procedié
a eliminar, estos derechos son abstractos y carecen de garante cuando no hay un
Estado que asegure las condiciones de su ejercicio. Ante tal despojo, las personas
quedan libradas a su pobre suerte, carentes del derecho mas elemental: el derecho a
tener derechos.

Efectivamente, los derechos no son autoejecutables; el ejercicio de los derechos de
naturaleza politica, fundados en el reconocimiento de la voluntad, la autonomiay la
capacidad humana para la accidn, es la garantia ultima de todo el conjunto
interdependiente de los derechos humanos. Sin embargo, por regla general, los
inmigrantes no gozan de derechos politicos. Si bien suelen disfrutar de un conjunto de
derechos econémicos y sociales, son de caracter inestable, ya que sus portadores
encuentran cerrado el acceso al principal dispositivo de participacion/representacion
con que cuentan las democracias representativas, por lo que no cuentan con
salvaguardas de acceso a los servicios sociales y son vulnerables a la tendencia a
convertirse en chivos expiatorios cuando la situacién econémica empeoray las
tensiones sociales aumentan.

El propio Pacto Internacional de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales habilita a
los Estados a discriminar a los no nacionales respecto de dos categorias de derechos:
los derechos politicos y la libertad de movimiento (ONU 2007). Todos los instrumentos
internacionales sobre migraciones y refugiados replican la tensidon entre el

15 Esta proposicion es documentada empiricamente por Bada, Fox y Selee (2006: v-vi) para el caso
de los migrantes mexicanos en los Estados Unidos, protagonistas de una impresionante ola de
asociatividad y participacion — que los autores sintetizan en el concepto de “binacionalidad civica”
— en virtud de la cual los migrantes “no solo contribuyen a los esfuerzos civicos y politicos que
tienen lugar en la sociedad estadounidense, sino que también contindan siendo miembros activos
de su sociedad de origen: México. Este doble compromiso, en vez de generar una situacion
contradictoria de lealtades divididas, tiende a reforzar los dos elementos que lo forman”.
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reconocimiento del derecho humano de migrar y la soberania de los Estados para
legislar sobre el reconocimiento de derechos en sus territorios. Si la migracion fuera
genuinamente reconocida como un derecho, de su ejercicio no podrian derivarse
limitaciones para el ulterior ejercicio de otros derechos, como es efectivamente el caso
en la medida en que los extranjeros no gozan de iguales derechos que los nacionales.

En un contexto en que buena parte de la literatura sobre la globalizacién “aun concibe
a los Estados como la unidad primaria y al fenédmeno globalizador como un proceso de
interconexion entre Estados” (Levitt y Glick Schiller 2004: 65), seguimos presos del
nacionalismo metodoldgico y epistemoldgico, definido por Levitt y Glick Shchiller
(2004: 65) como la “tendencia a aceptar al Estado-nacidn y sus fronteras como un
elemento dado en el analisis social”.

Como bien lo sefiala Begala (2012: 762), “aunque son condiciones construidas
juridicamente a partir de esquemas ideoldgicos, histéricos y contingentes, los estatus
de nacional/extranjero se han naturalizado tanto como la entidad que los origina: el
Estado nacién”. Incluso sistemas juridicos que - como es el caso del argentino,
analizado por Begala (2012) — consagran a la migracién como un derecho humano, en
un nivel normativo mas bajo estructuran “ciudadanias jerarquizadas”, en la medida en
que no reconocen los mismos derechos a los nacionales “nativos”, a los “naturalizados
y por opcidn”, a los migrantes con residencia permanente, y a los migrantes
“irregulares”. A nivel tanto nacional, como global, ni siquiera los enfoques mas
recientes que encaran la cuestién migratoria en una perspectiva de derechosy
mediante una retédrica de la inclusion dejan de reproducir (y a intensificar mediante
discriminaciones extralegales efectivizadas por las burocracias estatales) jerarquias
entre nacionales y extranjeros, y entre distintas categorias de extranjeros.

Segin Domenech (2011: 2), la actual “visién de Estado” es la de la “gobernabilidad
migratoria” que, sobre la base de la nocion de “migracion ordenada”, quiere ejercer un
“control con rostro humano” de las migraciones. Esta gestion de los flujos migratorios
pasa menos por la exclusidon que por la “inclusion diferencial” en ciudadanias
jerarquizadas (Mezzadra 2012: 171). Por regla general, los inmigrantes, que participan
en la vida social y contribuyen al desarrollo de las sociedades que habitan, quedan
reducidos a un estatus de “infra-ciudadanos” (De Lucas Martin 2006: 25), dada su
condicion de “pertenencia sin ciudadania” (Brubaker 1989: 162). Como bien lo sefiala
Brubaker, los denizens son parte de la comunidad nacional y tienen acceso a un
conjunto de derechos econdmicos y sociales, pero la suya es una membresia extra-
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politica que, de no ser un paso intermedio en direccién a una ciudadania plena, es
incapaz de funcionar como sustituto de la ciudadania.

Pertenencia y ciudadania

Las vidas de un numero creciente de personas ya no son comprensibles dentro del
marco estrecho de las fronteras nacionales; cada vez son mas las que llevan existencias
transnacionales y translocales, es decir, simultdneamente aqui y alla. Tal como lo
advierten Levitt y Glick Schiller (2004: 62), “la incorporacion de los migrantes a una
nueva tierra y las conexiones transnacionales con un terruiio o con redes dispersas de
familiares, compatriotas o personas con las que se comparte una identidad religiosa o
étnica, pueden darse al mismo tiempo y reforzarse entre si”. Con frecuencia, los
migrantes se insertan en “espacios sociales transnacionales” (Faist 2000), es decir, en
redes (sociales, culturales, politicas, familiares) que atraviesan los Estados, y que
constituyen sus identidades.

En consecuencia, las pertenencias reales de las personas a menudo divergen
ampliamente de las pertenencias acreditadas por las leyes que vinculan la ciudadania
con la nacionalidad. Ante el interrogante de lo que significa pertenecer a un lugar, dice
Penchaszadeh (2012: 41):
Algunos ‘pertenecen’ a un pais porque sus abuelos (o incluso
antepasados atn mds lejanos) vivieron otrora en él y son asi portadores
de todos los derechos, aunque jamds hayan pisado ese pais; otros
tienen todos los derechos pues nacieron en un pais del cual partieron
hace muchos afios y al cual no tienen pensado volver ni interés por
participar en sus asuntos comunes; otros nacieron y viven en un
determinado pais, gozando del conjunto de derechos, y sin embargo
deciden voluntariamente no participar de los asuntos comunes por no
sentirse identificados con su comunidad; otros no viven en sus paises de
origen hace muchos afios y, sin embargo, mantienen vinculos con ellos y
celebran cada eleccion desde sus respectivos consulados; también estdn
aquellos que mantienen lazos de ‘pertenencia’ con un pais que ya no
existe tal como lo conocieron y del que incluso han sido expulsados y
desconocidos politicamente; por no hablar de aquellos inmigrantes de
segunda y tercera generacion que, por el principio de derecho de
sangre, viven excluidos sistemdticamente de una comunidad de la que
son parte efectiva y concreta “desde siempre’. Frente a todas estas
situaciones, y otras tantas a las que no hacemos referencia aqui, las
leyes que dan forma a la ciudadania, a una ‘pertenencia acreditada’, no
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solo son insuficientes, sino que en muchos casos organizan los espacios
de accion legitima dentro de una comunidad de manera
completamente arbitraria.

Dadas la fluidez y la imposibilidad de verificar las pertenencias, écémo podrian los
derechos de nadie basarse en ellas? Los movimientos cada vez mas frecuentes y
masivos de personas ponen fuertemente en cuestion las politicas de la pertenencia
sancionadas por los Estados, y evidencian su caracter incompleto.

La respuesta tradicional al problema de la ciudadania es la “nacionalizacién” o
“naturalizacién” (Penchaszadeh y Courtis 2016), en la medida en que el
reconocimiento al extranjero del derecho ciudadano por excelencia — la participacidn
en la toma de decisiones colectivas vinculantes por medio del voto — es percibido
como una “rebaja” de los privilegios que confiere la ciudadania:
Incluso en los casos en los que los requisitos para acceder a la
nacionalidad no son muy estrictos, estamos hablando de un precio muy
elevado para tener voz y voto en una comunidad politica. Suele
tratarse, en el mejor de los casos, de una via lenta, que puede suponer
la pérdida de la nacionalidad del pais de origen. A todo esto se le afiade
que cada Estado fija quiénes son sus nacionales y quiénes dejan de
serlo segun sus propios criterios, lo que no contribuye a avanzar en el
debate acerca de criterios normativos comunes para el reconocimiento
del voto; mds bien lo traslada a otro terreno, el del debate acerca de las
normas de naturalizacion” . (Méndez Lago 2005: 127)

Pero esta concepcidn de la ciudadania fue pensada para los Estados nacionales de los
siglos XIX 'y XX, y hoy se ve crecientemente cuestionada por los procesos de
globalizacién. En medida tanto mayor en los paises con mayores flujos migratorios, las
sociedades contemporaneas experimentan una disociacion entre sus comunidades
societales y politicas (Rubio Marin 2000: 235), que resulta en un déficit de legitimidad
democratica. En consecuencia, la nocién de ciudadania requiere una revisién en por lo
menos dos sentidos: mediante el cuestionamiento de la identidad entre sociedad y
Estado-nacidn; y el cuestionamiento de su basamento exclusivo y excluyente en la
nacionalidad. De ahi la invitacion de Penchaszadeh (2012) a invertir la formula: mas
que pensar la pertenencia como fundamento de la ciudadania, debemos entender a la
ciudadania como condicién para una auténtica pertenencia en la comunidad.

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
57



DERECHOS HUMANOS Y NUEVOS DESAF{0S

Conclusion: El imperativo de la ciudadania migrante

Si aplicaramos a los nacionales — es decir, a nosotros mismos y a nuestros
conciudadanos — las mismas restricciones y controles que aplicamos a los extranjeros
en nuestro territorio, dirilamos sin dudarlo que no vivimos en una democracia. Cabe,
por consiguiente, preguntarse si acaso puede una democracia tener, ademas de
ciudadanos, subditos, sin por ello dejar de ser una democracia. La respuesta es un ‘no’
rotundo; de ahi que la inmigracion constituya una suerte de “test para la democracia”
(De Lucas Martin, 2006).

La incorporacién politica de los migrantes representa un desafio similar al que
enfrentaron en el pasado otros sectores excluidos de la comunidad politica. El circulo
de la ciudadania se ha expandido sucesivamente como resultado de luchas politicas
que habilitaron el reconocimiento como ciudadanas de personas que inicialmente no
lo eran: los no propietarios, los analfabetos, las mujeres, los miembros de diferentes
grupos raciales o étnicos. No existen mejores razones que obturen el reconocimiento
de personas nacidas en otros sitios como ciudadanas del Estado en que residen que las
que fueron esgrimidas en su momento para impedir el reconocimiento de las mujeres
como ciudadanas de pleno derecho. Y esgrimir razones defendibles es central para la
auto-comprensién de las democracias, como bien lo sefiala De Lucas Martin (2006: 5).

Aunque resulta dificil negar el planteamiento realista que nos
muestra que toda comunidad politica institucionaliza en mayor o
menor grado la exclusion, no es menos cierto que lo que caracteriza
a las democracias es que tratan de eliminar o reducir la exclusion
que se apoya en malas razones, que vulnera su principio de
legitimidad. La primera esfera de exclusion afecta a lo que Arendt
describiera en una formula dificilmente superable como el primero
de los derechos, el derecho a tener derechos. Para eso, hay que ser
visible, hay que ser algo mds que instrumento. Sélo asi se alcanza la
dignidad. Mientras tanto, sélo se tiene precio. Ese es nuestro déficit.
Que nuestra mirada sobre la inmigracion es sobre todo una historia
de precios y medidas, donde hay poco sitio para la dignidad.

Las membresias transnacionales y las pertenencias duales o multiples, de incidencia
creciente, no estan “deslocalizadas” o situadas en “espacios desterritorializados” sino,
en cambio, firmemente enraizadas en espacios concretos de diferentes Estados
nacionales (Faist 2000). De ahi la légica de basar la ciudadania democratica en la
residencia: en una sociedad democratica, afirma Brubaker (1989), residencia y
ciudadania deberian tendencialmente coincidir. En ese sentido, diversos autores
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abogan por una “ciudadania migrante” basada en la regla complementaria de la
residencia, que, junto con los criterios ya operativos del ius soli y el ius sanguinis
crearia un conjunto de ciudadanos practicamente coincidente con la poblacién con
residencia permanente en el territorio del Estado (Rubio Marin 2000; Ibarra Palafox
2006; Courtis y Penchaszadeh 2015). A ellos se agregarian los nacionales residentes en
el exterior, para quienes diversos autores reservan el rétulo de “ciudadania
transnacional” (Herrera Tapia 2009) - un tema que en algunos paises de la region, y
notablemente en Uruguay, ha sido percibido como una deuda de la democracia?®.

Rubio Marin (2000) argumenta que, pasado cierto tiempo de residencia, deberia
concederse una segunda ciudadania automatica e incondicional a los extranjeros, con
independencia de su estatus migratorio, ya que tanto los inmigrantes legales como los
ilegales desarrollan vinculos de la pertenencia por el hecho de vivir y trabajar en un
sitio y, por lo tanto, pasan la prueba de la “pertenencia social”. Segun la autora, la
membresia es un hecho social de relevancia moral, ya que quienes residen en forma
permanente en un territorio estan sujetos a las decisiones colectivas vinculantes y
dependen de la proteccion y el reconocimiento legal para su desarrollo pleno. En el
mismo sentido, Courtis y Penchaszadeh (2015) advierten que las minorias
sistematicamente excluidas de las instituciones representativas, y por lo tanto
incapaces de dispensar premios y castigos a los hacedores de las politicas publicas, se
vuelven facilmente chivos expiatorios de los males sociales; en momentos criticos, ello
pone en riesgo incluso su goce de los derechos del circulo externo — econémicos y
sociales —, cuyo disfrute les es en principio reconocido. Toda carga adicional por
encima del criterio simple de la residencia, por ejemplo para superponer requisitos de
asimilacion cultural por encima de los requisitos bdsicos de la integracion politica,
supondria la imposicion a los extranjeros de exigencias que no se imponen a los
nacionales, y por lo tanto pondria en cuestidn los principios en que se basa nuestra
auto-comprensién como democracias.

16 En el articulo 78 de su Constitucion, Uruguay reconoce el derecho de sufragio a los extranjeros
con una residencia permanente de al menos quince afios, sin requisito de adquirir la nacionalidad.
Uruguay es el pais que mas ha avanzado en el reconocimiento del derecho de voto de los extranjeros
en el territorio. Las dificultades para reconocer el derecho de voto a sus nacionales residentes en el
extranjero reflejan, segin Courtis y Penchaszadeh (2015), la unidimensionalidad con que sigue
siendo enfocado el tema - ya sea desde la residencia y la territorialidad, ya desde la nacionalidad y
la virtualidad -, haciendo caso omiso del caracter translocal de las identidades y de las maltiples
dimensiones de la ciudadania.
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La incorporacién del criterio de residencia sutura dislocaciones, tanto espaciales, como
temporales, en la medida en que, a diferencia de los criterios tradicionales de la
ciudadania, basados en el origen y por lo tanto orientados al pasado, se orientan al
futuro en la medida en que supone un acto de voluntad de personas que deciden
iniciar una vida y cultivar vinculos duraderos en un nuevo pais.

El criterio de residencia, finalmente, nos remite al espacio local. Al fin y al cabo,
nuestras vidas estan con frecuencia ancladas en vecindades y localidades mas de lo
que lo estan en espacios nacionales arbitrariamente definidos en concordancia con las
fronteras territoriales del Estado. De hecho, mientras que el voto de los extranjeros en
elecciones nacionales es de una rareza extrema, en muchos paises los inmigrantes con
residencia permanente pueden ejercer el derecho de voto a nivel local. Muchos
autores enmarcan este fendmeno en un proceso mas amplio de “territorializacién de
los derechos” y lo fundan en la revalorizacién de la ciudad como “arena estratégica
para el desarrollo de la ciudadania” (Holston y Appadurai 1996: 188).

Segun Holston y Appadurai, las ciudades constituyen focos de localizacion de fuerzas
globales, sitios privilegiados de renegociacion del estatus ciudadano y espacios de
despliegue de nuevas formas de ciudadania. Muchas ciudades tienen incluso
relaciones con los procesos globales diferentes de las que admitirian los Estados
nacionales de los que forman parte. En palabras de los autores citados, “las ciudades
pueden ser sitios especialmente importantes para la constitucion de ciudadanias
diferentes”, dado que “la membresia formal en el Estado nacional es cada vez menos
una condicidn necesaria o suficiente para la ciudadania sustantiva” (Holston y
Appadurai 1996: 190).

Lejos de la celebracion de lo local, sin embargo, otros autores subrayan que las
elecciones locales son precisamente aquellas a las que se supone mas alejadas de la
idea de soberania nacional; en consecuencia, expresan dudas de que el
reconocimiento del derecho de voto a nivel local sea el resultado de un
cuestionamiento del vinculo entre nacionalidad y ciudadania antes que de la
sustraccién de valor politico a las elecciones locales, percibidas como centradas en
cuestiones mas gerenciales y administrativas que auténticamente politicas (Méndez
Lago 2005: 130).

En todo caso, el derecho de voto (y otros derechos de participacidn y expresion
asociados) a nivel local no agota la condicién ciudadana, en la medida en que muchas
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de las decisiones que nos afectan son tomadas en el nivel nacional. De ahi la
importancia de, primero, recuperar la dimensién politica de la vecindad y la condiciéon
de las ciudades como “laboratorios de democracia”, “sitios de multiplicacién de
mecanismos de participacion y deliberacidn publica no estrictamente electorales” (De
Lucas 2006: 41-42); y, segundo, aprehender a la ciudadania como un proceso
tendencialmente incluyente, un camino de doble mano entre lo local y lo nacional. Un
recorrido que, en virtud del mismo principio, ha de seguir direcciones opuestas para
los extranjeros en el pais y para los nacionales en el exterior. Lo local es, asi, el punto
de partida para los primeros y el punto de llegada para los segundos. Estos, en efecto,
obtienen en primer lugar el derecho de votar en las elecciones presidenciales, aunque
dada su conexidn persistente con sus localidades de origen, queda pendiente la
ampliacion de ese derecho a las elecciones legislativas en todos los niveles y a las
elecciones para cargos ejecutivos a nivel subnacional (Herrera Tapia 2009). En nuestras
sociedades atravesadas por la globalizacidn, el reconocimiento de estas ciudadanias
multiples consistentes con las formas diversas de la pertenencia constituye el umbral
minimo requerido por su auto-comprensién en tanto que democracias.
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La migracion en Jordania: desafios, realidades y accion

Renée Hanna Hattar'’

Introduccion

Jordania es un pequefio pais, con una superficie de 89,342 kilémetros cuadrados'®y
pocos recursos. El Reino Hachemita se encuentra en Oriente Medio, en las fronteras de
Siria, Arabia Saudita, Palestina, Israel y Irak. Su Unico puerto, el Golfo de Agaba, esta
en el sur con salida al Mar Rojo. Gran parte del pais es desértico, con la excepcién de
pocas zonas fértiles en el centro y el norte. Jordania dispone de recursos hidricos muy
limitados. Las industrias mas importantes en el pais son: cemento, fertilizantes,
refinacion de petrdleo, industria siderurgica, electricidad, alimentos, textiles y telas, e
industrias del cuero, ademds de potasa y fosfato®®.

Con cada ola de migrantes, el gobierno jordano se encuentra con grandes desafios
para afrontar una serie de problemas como la salud, la educacion, la seguridad y la
vivienda. Entre las medidas tomadas por el gobierno y la ayuda de la comunidad
internacional, Jordania se encuentra hoy con una experiencia migratoria digna de
estudiar.

17 Renée Hattar es Doctora en Ciencias Sociales, especialidad en Paz y Conflictos por la
Universidad de Granada. Licenciada en Lenguas Modernas (francés y aleman) por la Universidad
de Jordania/Amman. Entre 2006-2016, trabajé como profesora y coordinadora del Departamento
de Oriente Medio en el Centro Internacional para el Estudio del Oriente Cristiano (ICSCO) en
Granada-Espafia, donde imparti6 clases de lengua érabe, de Introduccion a la cultura e historia
arabe y a la historia del Cristianismo en Oriente Medio. Fue consultora de relaciones
interreligiosas (Cristianismo-Islam) para la Conferencia Episcopal Espafiola. Desde el 2016,
trabaja como Jefa de estudios internacionales en el Instituto Real para los Estudios Interreligiosos-
Jordania. Es directora del programa “El Divan Arabo-lberoamericano de Pensamiento e
Intercambio Cultural”: una plataforma dedicada a promover el didlogo entre el mundo arabe y el
mundo iberoamericano y la cooperacion a nivel académico, social y cultural. Ha participado en
numerosas conferencias, talleres y capacitaciones sobre diferentes temas, entre ellos: los
cristianos arabes, la cultura arabe, peacebuilding, la musica y la paz, CVE, PVE, el didlogo
intercultural/interreligioso. El Instituto Real para los Estudios Interreligiosos-Jordania.

E-mail: renee_hattar@hotmail.com

18 http://www.rjgc.gov.jo/RIG.aspx?P1D=6&lang=en
19 http://www.rjgc.gov.jo/RIG.aspx?P1D=6&lang=en
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Olas de migracion

Las primeras olas de migracion llegaron a Jordania en el siglo XIX, con grupos de
circasianos?’ y chechenos que huyeron de la invasién rusa del Caucaso?!. Fueron
seguidos en el siglo XX por grupos de armenios que sobrevivieron el genocidio??. La
migracién mas impactante, tanto en nimeros, como en cambios sociales, econémicos
y politicos, fue de los refugiados palestinos que llegaron a Jordania como resultado del
conflicto palestino-israeli, tras las guerras de 1948 y 1967%3. En esa década, la
poblacidn de Jordania aumenté mas del doble y se crearon diez campos de refugiados
palestinos en todo el pais. Segiin UNRWA, mas de 2 millones?* de refugiados palestinos
registrados viven en Jordania, la mayoria de ellos obtuvo la nacionalidad jordana.

En 1990, llegaron los refugiados iraquies a Jordania?®, con otro grupo de refugiados
palestinos que vivieron en Kuwait, como consecuencia de la guerra del Golfo. Los
numeros de refugiados iraquies aumentaron de nuevo con la guerra de Iraq en 2003 y
se cre6 un nuevo campo de refugiados en la frontera de Ruawishid?®.

Desde la guerra de Siria en 2011 hasta el dia de hoy, Jordania recibié a mas de
un millén de refugiados sirios. Segin ACNUR, la mayoria de estos refugiados vive en
zonas urbanas y en pobreza. 51% de los refugiados son nifios y 4% son personas de
edad avanzada. Una vez mas, el gobierno jordano se encontré con la obligacidn de
establecer mas campos de refugiados: Zaatari (78,994), Azraq (53,967), Campo emirati-
jordano (7,041) %,

20Shami, S. (2009). Historical Processes of Identity Formation: Displacement, Settlement,
and Self-Representations of the Circassians in Jordan, Iran and the Caucasus, 13(1), 141-
159.

21 Jaimoukha, A. (2004). The Chechens: a handbook. Routledge.

22 http://genocidioarmenio.org/preguntas-frecuentes/

23 https://www.unrwa.org/palestine-refugees

24 https://www.unrwa.org/where-we-work/jordan

25 Chatelard, G. (2002). Jordan as a transit country: semi-protectionist immigration
policies and their effects on Iragi forced migrants. Geneva: UNHCR.

26 Para mas informacion, véase “Estudio sobre los niimeros de iraquies en Jordania™.
Recuperado de: https://www.unhcr.org/subsites/iraqcrisis/47626a232/iraqgis-jordan-
number-characteristics.html

27 https:/ireliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/FactSheetJordanFebruary2018-
FINAL_0.pdf
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La llamada primavera drabe y la guerra en Yemen resultaron en otros nimeros de
refugiados de paises diferentes. En total, Jordania cuenta con 57 nacionalidades de
refugiados en su territorio.

Desafios

Las migraciones antes mencionadas han generado varios desafios, tanto para el
gobierno, como para el pueblo jordano. La percepcidn publica en Jordania sobre el
tema varia segun las zonas y las dificultades econdmicas. Muchos jordanos perciben el
tema de abrir las fronteras como un gesto humano y necesario de hospitalidad hacia
un pueblo vecino y amigo en situacidn de precariedad, mientras otros piensan que el
pais ha llegado a un punto de no contar con la capacidad de recibir a mas personas,
dado que dispone de tan pocos recursos y una situacion econdmica tan dificil.

Estos desafios se pueden resumir en los siguientes puntos:

1. El cambio demografico: en el afio 1990, es decir, justo antes de la guerra del
Golfo, Jordania contaba con una poblacién de 3468.0 de habitantes. Segun el
Departamento de estadisticas jordanas, este nimero aumentd a 10309.0 en
el 20188, 42% de la poblacidn vive en la capital Amman, mientras 18,5% vive
en Irbid y 14.3 en Zarqa, el resto de las gobernaciones recibe nimeros
inferiores de habitantes?®, sobre todo por las limitadas oportunidades de
trabajo lejos de las ciudades grandes. Este cambio demografico drastico en
tan poco tiempo, debido a las guerras y a la crisis migratoria, afectd al pais de
forma negativa en todos los dmbitos y de varias maneras.

2. Elparo: en 2018, la tasa de desempleo en Jordania es 18.7%3C. A pesar de esta
tasa tan alta, el pais se encontré con la obligacidn de proveer oportunidades
formales de empleo a los refugiados sirios, y solo en el afio 2017, emitio
46.000 permisos de trabajo3!.

Este tema provoco una polémica en la sociedad jordana, puesto que muchos
pensaban que esta politica favorecia a los refugiados y limitaba las
oportunidades de trabajo para los nativos jordanos. Pero esta politica tiene su

28 http://dosweb.dos.gov.jo/DataBank/Population_Estimares/PopulationEstimates.pdf
29 Jordania cuenta con 12 gobernaciones distribuidas entre el norte, el centro y el sur del pais,
estas son:

la capital, Balgaa, Zarga, Madaba (centro), Irbid, Mafraq, Jerash, Ajloun (Norte), Kerak,
Tafileh, Maan,

Agaba (sur).
30 http://dosweb.dos.gov.jo/labourforce/employment-and-unemployment/
31 https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/FactSheetJordanFebruary2018-
FINAL_0.pdf
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lado positivo si consideramos las grandes inversiones extranjeras y la labor de
las organizaciones internacionales que se tradujo en proyectos de desarrollo y
ha beneficiado, tanto a los refugiados, como a los jordanos, y cred un nimero
significativo de oportunidades de trabajo en el pais. También hay que tomar
en cuenta que existen profesiones no cualificadas en la sociedad jordana, que
solo han podido ser llevadas a cabo por extranjeros o refugiados. Es
precisamente por esta razén que los trabajadores egipcios y asiaticos
encontraron y siguen encontrando empleo en Jordania, sobre todo como
albafiiles, vigilantes y trabajadores domésticos3?.

3. Lavivienda: cada una de las guerras antes mencionadas causé una subida de
precios de los alquileres, los terrenos y las casas en Jordania. Esto cred una
crisis inmobiliaria y urbana que resulté en varios cambios sociales, que
aumentaron la desigualdad social y acabaron gradualmente con la clase
media.

4. Lainfraestructura: un pais que contaba con casi cuatro millones de
habitantes en los afios 90 no puede seguir con la misma infraestructura para
acoger a mas de diez millones de habitantes en tan solo 20 afios. El gran
numero de refugiados que llegaron al pais causaron, entre otras cuestiones,
un aumento del consumo de agua, que incremento la crisis ya existente; una
subida en el numero de coches privados que causo la congestion del trafico,
sobre todo en la capital Amman, y como consecuencia, mas contaminacién; y
una revolucién urbana que se manifestd especialmente en la construccion de
puentes y caminos, con una expansion urbana a costa de las tierras fértiles en
la parte oeste de Amman.

5. El nivel de vida: todos los cambios anteriores resultaron en una gran subida
de impuestos y un aumento de los precios del agua, electricidad, gasolina 'y
alimentos bdasicos. Por una parte, el gobierno se enfrentaba a una crisis
econdémica que era un reflejo de la crisis internacional, y, por otra parte, a
unos gastos mayores al presupuesto del pais, causados sobre todo por la
acogida de un gran nimero de refugiados y las guerras alrededor®.

32 El grupo mas numeroso de inmigrantes econémicos en Jordania es el egipcio con un total de
636 270 (un 6,7% de la poblacion) “Perfil Migratorio De La Ciudad Amman Resumen Ejecutivo”
Recuperado de
https://static1.squarespace.com/static/522¢2552e4h0d3c39ccd1e00/t/5ab3565f8a922d5e4a011286
/1521702505515/JRP+Final+Copy+21-3.pdf).

33 Siriay Irak representaban dos mercados muy importantes para la economia jordana. Con la
guerra en estos dos paises, los pequefios negocios jordanos sufrieron pérdidas y algunos cayeron
en la bancarrota.
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6. Laeducacion: el gran numero de refugiados nifios y jovenes también afecto al
sector de la educacién, con 130.000 nifios y nifias de refugiados sirios inscritos
en los colegios publicos del pais3*. El aumento del nimero de estudiantes
obligd a varias escuelas publicas a trabajar por turnos, de mafiana y de tarde.
Otra crisis a la que se enfrenta Jordania es la ayuda a los refugiados palestinos
en escuelas, puesto que Estados Unidos cortd los fondos a la Agencia de la
ONU para los Refugiados Palestinos (UNRWA).

7. Laseguridad: el gran desafio para Jordania ha sido mantener el equilibrio
entre abrir sus fronteras a los refugiados como respuesta a la situacion de
precariedad humana y protegerse contra la llegada de terroristas y criminales,
el trafico de drogas, armas, personas, érganos y el blanqueo de dinero.
Ademas de proteger las fronteras, también hacia falta enfrentarse a la
tendencia hacia una radicalizacion religiosa, que se infiltré en la sociedad
jordana por varias razones, pero, sobre todo, como reaccion a las guerras.

34https://staticl.squarespace.com/static/522¢2552e4b0d3c39ccd1e00/t/5ab3565f8a922d5e4a0112
86/1521702505515/JRP+Final+Copy+21-3.pdf
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Medidas tomadas

El gobierno jordano lleva a cabo una labor grande para aliviar la crisis de los refugiados
sirios en coordinacidn con ACNUR y otras agencias de la ONU, dentro y fuera de los
campos de refugiados, tales como FAO, OIT, IOM, PNUD, UNESCO, UNFPA, UN-Habitat,
UNICEF, UNOPS, PMA, OMS, UNRWA.

Entre las agencias del gobierno cabe mencionar: las Fuerzas Armadas Jordanas, la
Direccion de Seguridad Publica, el Ministerio de Interior (que incluye el Departamento
de Asuntos de los Refugiados sirios y la Direccién del Campo de los Refugiados sirios) y
el Ministerio de Planificacion y Cooperacion Internacional (que incluye una Unidad de
Coordinacién de Ayuda Humanitaria). Otros ministerios se involucran en el proceso,
tales como el Ministerio de Obras Publicas y Vivienda, el Ministerio de Educacion, el
Ministerio de Salud, el Ministerio de Desarrollo Social y el Ministerio de Trabajo.

El gobierno colabora también con varias organizaciones locales, tales como: la
Organizacion de Caridad Hachemita de Jordania, el Fondo Hachemita Jordano para
Desarrollo Humano, la Fundacion del Rio Jordan, Caritas Jordania, Save the Children
Jordania y Islamic Relief. Ademas de numerosas organizaciones internacionales

como: el Consejo Noruego para los Refugiados, Mercy Corps, Accion contra el Hambre,
ActionAid, la Cruz Roja Francesa, Handicap International, la Comisidn Catolica
Internacional de Migraciones, INTERSOS, Muslim Aid, la Iniciativa Madrasati, Médicos
del Mundo, Medair, El Movimiento por la Paz, La Cooperacion Internacional Nipon
para el Desarrollo de las Comunidades y Oxfam®,

El gobierno ha desarrollado en los Gltimos afios el Plan de Respuesta de Jordania
(JRP)®. El plan asegura todos los esfuerzos para responder y mitigar el impacto de la
crisis de Siria en Jordania y su poblacion. El Plan abarca varios temas y logré hasta
ahora una mejora en el acceso a la educacién para los nifios de los refugiados sirios;
proveer servicios de asistencia sanitaria primaria a los refugiados sirios; ademds de una
programacion de asistencia en efectivo, tanto para familias de refugiados sirios, como
para jordanos.

La sociedad civil jordana participa de forma muy activa en la reestructuracién de la
entrega y distribucion de ayuda de donantes internacionales.

%Para consultar la lista completa de las organizaciones trabajando en Jordania, véase: Migration
policy center. Recuperado de: http://www.migrationpolicycentre.eu/profile-jordan/
36https://staticl.squarespace.com/static/522¢2552e4b0d3c39ccd1e00/t/5ab3565f8a922d5e4a0112
86/1521702505515/JRP+Final+Copy+21-3.pdf
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Trabajo humanitario

Ademas de las ayudas econdmicas, las diferentes organizaciones también incluyen en
sus programas planes de empoderamiento de los refugiados. En el marco de mi trabajo
en el Instituto Real para los Estudios Interreligiosos, he tenido la oportunidad de
trabajar con los jovenes, tanto jordanos, como refugiados. El enfoque de nuestro
trabajo es de darles formacidn, con el fin de crear conciencia con respecto a temas
importantes tales como la ciudadania, el didlogo intercultural e interreligioso, el
pluralismo, aceptar las diferencias, los derechos humanos, entre otros.

Los siguientes son dos ejemplos de algunas de las actividades que llevamos adelante
con los jovenes, entre las que incluimos a refugiados como parte de la gran sociedad
jordana variada. Asistieron a estas actividades participantes musulmanes, cristianos
(armenios, catdlicos, ortodoxos y protestantes), bahaies, drusos y refugiados de Irak,
Suddn y Siria, que representan a diferentes origenes geograficos, culturales y sociales:

e Taller de formacion: “Las Artes: una lengua para el didlogo”:

El objetivo de la actividad era abrir un foro de debate sobre las aportaciones a la pazy
la regulacién pacifica de los conflictos desde diversas disciplinas y manifestaciones
artisticas (musica, artes escénicas y pintura). Al mismo tiempo, pretende poner de
relieve la necesidad y la posibilidad real de abrir puentes de comunicacion, a través del
arte, entre diversas culturas y manifestaciones religiosas.

En el taller participaron 28 jévenes, hombres y mujeres. Ademas de la formacion
tedrica sobre el concepto del didlogo, los participantes obtuvieron una herramienta
creativa a través del arte que, por una parte, les puede ayudar a aplicar sus ideas de
una manera mas practica, y, por otra, les da la opcidn de regular sus conflictos de
forma no violenta y creativa.

Los jovenes llevaron lo que aprendieron y lo compartieron con otros en sus
comunidades, y a través de sus redes sociales, le comunicaron su experiencia con fotos
y videos a otros jovenes y crearon un circulo de personas interesadas en el tema.

e Una actividad en ocasion de la “Semana Mundial de la Armonia
Interconfesional”?’:

37“Evento anual, iniciado por Su Majestad el Rey Abdullah II Bin Al Hussein de Jordania ante la
Asamblea General de la ONU, que se celebra durante la primera semana de febrero desde 2011.
La Asamblea General de la ONU proclamé la "Semana Mundial de la Armonia Interconfesional
entre todas las religiones, confesiones y creencias” en la resolucion A/RES/65/5 aprobada el 20 de
octubre de 2010. En la resolucion, se afirma que la comprensiéon mutua y el didlogo entre
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El Instituto organizé un panel de debate en un lugar de visitacion de patrimonio
religioso compartido: el santuario de San Jorge. San Jorge es un santo cristiano
venerado en toda la region del Mediterraneo, pero también se le conoce como Al-
Khadr, descrito en el Coran como un hombre sabio y un siervo justo de Dios. 23
participantes, 9 mujeres, 13 hombres, participaron en el panel de debate.

El hecho de reunir a personas de diferentes origenes religiosos, culturales, sociales y
geograficos fue muy exitoso. Para algunos participantes fue la primera vez que
interactuaron, se entendieron y dialogaron. Hacer que los refugiados compartieran su
experiencia con los participantes enriquecio el debate y le dio una perspectiva
diferente a su vida en Jordania, para apreciar la paz y la mediacion en lugar de la
guerra y el conflicto. Ver cdmo se desarrolld la interaccidn entre el grupo fue
gratificante. Visitar un santuario y aprender sobre el santo que pertenece a mas de una
tradicion religiosa en Oriente Medio y Jordania le dio una nueva dimensidn de cercania
humana a los participantes. Ellos aprendieron cuanto tenian en comun,
independientemente de sus diferencias, y que la paz y la estabilidad son una gran
bendicién que deben promover en sus sociedades.

A través de este tipo de actividades, se construye una comprension de conceptos
tedricos que ayudan a los participantes para ser agentes de cambio en sus sociedades,
que promuevan valores de didlogo, diversidad, convivencia, aceptaciéon del otro,
tolerancia, etc.

Conclusiones

Segun el ex Ministro de Planificacion y Cooperacién Internacional, Imad Fakhoury,
Jordania alcanzo su capacidad maxima de acogida a refugiados, en vista del programa
de reforma econémico y financiero, hecho en coordinacién con el FMI y segun sus
recursos. Los servicios de infraestructura fisica y social existentes estan sobrecargados,
lo que repercute de forma negativa en la capacidad del pais para seguir dando
asistencia a los refugiados sirios y mantener al mismo tiempo unos niveles adecuados
de servicio a los ciudadanos jordanos y sin arriesgar los beneficios del desarrollo
ganados con gran esfuerzo 3,

religiones constituyen dimensiones importantes de la cultura de paz”. Recuperado de:
http://www.un.org/es/events/interfaithharmonyweek/

38https://staticl.squarespace.com/static/522¢2552e4b0d3c39ccd1e00/t/5ab3565f8a922d5e4a0112
86/1521702505515/JRP+Final+Copy+21-3.pdf
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Prestar ayuda a los refugiados trasciende proveer las necesidades basicas de
alimentacion, vivienda, agua y educacion para asegurar que estas personas viven con
dignidad humana, a prestar atencién a su salud mental y su formacién como
ciudadanos que tienen derechos en el pais donde viven con independencia de su
estatus juridico particular como refugiados.

No se pueden entender las politicas de inmigracidon en Jordania e ignorar el contexto
mas amplio de las politicas de inmigracion en los paises occidentales. La gran cuestion
que se presenta hoy es sobre los deseos de los refugiados: équieren volver a sus paises
de origen? Y: ¢{cuando volveran?

Acabar con la crisis de los refugiados requiere acabar con las razones de la migracion;
se trata de acabar con las guerras y los conflictos y hacer la paz.
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Migracion, didsporas y Derechos Humanos: aproximacion a los desafios de la
insercion de arabes y musulmanes en Uruguay

Susana Mangana®®

Antecedentes

En el mes de junio de 2018, la Secretaria de Derechos Humanos de la Presidencia de la
Republica auspicié un seminario internacional titulado Derechos Humanos y Nuevos
Desafios: migracion, didsporas y democracia en una perspectiva comparada. Ademas
de académicos de universidades nacionales, participaron profesores y expertos de
Turquia, Egipto, Israel o Jordania, paises todos ellos con vasta experiencia en la
recepcion de inmigrantes y refugiados que huyen, principalmente, de los conflictos en
Irak, Siria y Afganistan. Si bien el tema migratorio no es en absoluto una cuestion
nueva, es cierto que la magnitud del fenédmeno y la elevada cifra de refugiados que
han debido abandonar sus paises -69 millones segun informes recientes de ACNUR
(Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados)- sigue preocupando y
ocupando buena parte de la agenda internacional.

El presente articulo resume los planteamientos formulados durante nuestra exposicion
en la mesa de trabajo sobre migracidn, didasporas y derechos humanos. Por lo tanto, no
se trata de un ensayo académico con el rigor exigido en publicaciones de caracter
cientifico, y tampoco pretende ser una columna de opinién para medios graficos. Se
plantean de forma resumida algunas cuestiones que rodean el tema de migraciones y
derechos humanos, sobre todo cuando se lo aborda desde la perspectiva de colectivos
que son minoria en el pais de acogida, denominados, en ocasiones, movimientos
diaspdricos, en especial si se trata de un grupo étnico en particular.

Dada la profusidn de términos que existen en torno a este tema y que en ocasiones se
pierde de vista que el ciudadano comun no necesariamente comprende o conoce la
legislacion internacional, mucho menos las obligaciones que entrafian para los Estados
las diferentes convenciones, estatutos y categorias que rigen las diferencias entre
migrantes, entendemos pertinente comenzar con la definicidon de dos términos clave

3% Docente Investigadora. Universidad Catélica del Uruguay (UCU)
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para comprender este articulo. Se recomienda consultar el glosario de términos
recogido por la Organizacidn Internacional para las Migraciones, OIM, disponible en:
https://publications.iom.int/system/files/pdf/iml|_7_sp.pdf

Palabras clave: migraciones, refugiados, Derechos Humanos, minorias, Islam
Definiciones:

Desplazados internos (frecuentemente se agrega el adjetivo forzoso): personas o
grupos de personas que se han visto forzadas u obligadas a huir o dejar sus hogares o
su residencia habitual, particularmente como resultado de o para evitar los efectos de
un conflicto armado, situacion de violencia generalizada, violacion de los derechos
humanos o desastres naturales o humanos y que no han atravesado una frontera de
un Estado internacionalmente reconocido. (Principios Rectores de los desplazamientos
internos, Doc. ONU, E/CN.4/1998/53/Add.2.).

Refugiado: persona que con “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 y no pueda o, a causa de dichos temores,
no quiera acogerse a la proteccion de tal pais”. (Art. 1 (A) (2), de la Convencion sobre el
Estatuto de Refugiado de 1951, modificada por el Protocolo de 1967).

La migracidn humana es el cambio permanente de residencia de un individuo o grupo
por diferentes motivaciones. Este concepto se relaciona con el de didspora, que fue
utilizado durante mucho tiempo para referirse a los griegos en el mundo helénicoy a
los judios tras la caida de Jerusalén en el siglo VI a. C. A partir de los afios 1950 y 1960,
los estudiosos comenzaron a usarlo en referencia a la didspora africana, y el uso del
término se extendié mas en décadas sucesivas. Los grupos de inmigrantes pueden
constituir una minoria en el lugar de acogida: se entiende por minoria un grupo
cultural, étnico o religioso que convive, pero que estd subordinado a un grupo
dominante. Para las Ciencias Sociales, esta subordinacidn es la principal caracteristica
que define a un grupo minoritario. Los grupos de personas que se desplazan a menudo
constituyen una minoria en el pais anfitrion.

Es un hecho que desde hace algunos afios Uruguay recibe un flujo creciente de
inmigrantes de variada procedencia, tal como lo atestiguan cifras de la Direccion
Nacional de Migracidn, entre otras dependencias publicas. En nuestro caso particular,
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solemos referirnos al Gltimo quinquenio por trabajar lo que se relaciona con la
situacidn global de los refugiados del conflicto sirio, iniciado en 2011 como un episodio
mas del fendmeno que se conocié mundialmente como Primavera Arabe, pero que en
el caso uruguayo impacté fuertemente a partir del afio 2014, cuando el gobierno
encabezado entonces por el ex presidente José Mujica recibié a un grupo de familias
sirias que llegaron el 9 de octubre de ese mismo afio procedentes de Libano para
acogerse al plan de reasentamiento de refugiados sirios en el pais.

Esta noticia generd numerosos debates, tanto a nivel politico, como social, y el
impacto de la llegada de esas familias, que apenas sumaban una cuarentena de
personas, la mayoria nifios y adolescentes, aumentd con el arribo de otros seis
refugiados arabes-y musulmanes- provenientes de la cuestionada carcel de
Guantanamao. Si bien todos ellos se fueron adaptando a la realidad uruguaya en
distintos tiempos y velocidades, la especificidad étnica y religiosa de estos dos grupos
despertd reticencias y objeciones en distintos ambitos de la sociedad uruguaya que
merecen una reflexién.

La tension entre derechos y capacidades de los Estados para garantizar la mejor
insercion de los migrantes no es nueva. No obstante, esas tensiones se han agravado
con el incremento de la inmigracién en contextos de crisis climaticas, politicas y
econdmicas, y también debido a la dificultad de distintos proyectos en el mundo para
encontrar una solucién a las necesidades de los inmigrantes y las minorias. Hoy parece
desatinado o incluso anacrénico defender que migrar es un derecho de todo ser
humano y que, incluso si las personas lo han perdido todo y deben solicitar asilo y
refugio, asimismo, les asisten derechos ya que siguen siendo justamente humanos. Sin
embargo, esta afirmacidn se da de bruces con la realidad, si atendemos a noticias
sobre situaciones de humillacion y vulneracidn de derechos que padecen las personas
que transitan por territorios de terceros o intentan llegar a paises présperos, sea
Estados Unidos o Alemania, por citar ejemplos recurrentes, sin olvidar que existen
muchos otros paises que violan sistematicamente los derechos de los migrantes,
como, por ejemplo, Hungria y su triste actuacion durante la reciente crisis de
refugiados que azotd a Europa a partir de 2015 y con el agravamiento del conflicto
armado en Siria.
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Asi pues, entre el 26 y 27 de junio de 2018, docentes y funcionarios publicos que
trabajan en Uruguay directamente con poblacién migrante explicaron las distintas
iniciativas, tanto publicas, como privadas, que existen hoy para permitir el ingreso e
insercidn de inmigrantes y solicitantes de asilo, cuya inmensa mayoria proviene de
paises latinoamericanos, en condiciones de dignidad y respeto a los derechos
humanos. No obstante, existe un consenso en que se necesitan consolidar estos
esfuerzos para alcanzar una politica de Estado y una colaboracidn interinstitucional
que garantice que Uruguay brinde un refugio y lugar de residencia seguro, con
igualdad de trato a los nacionales y que ninguna persona sufra discriminacion alguna
por razon de su etnia, religién u otra razoén.

La reciente llegada de un numero considerable de venezolanos, cubanos, dominicanos,
entre otras nacionalidades, con afan de establecerse en el territorio uruguayo, tomé
por sorpresa a la sociedad uruguaya, acostumbrada hasta ahora a hablar en términos
de emigracion y no tanto de inmigracién de largo plazo, es decir, personas con
vocacion de radicarse en el pais.

La coyuntura politica y econdémica regional en Latinoamérica, especialmente en los
paises llamados caribefios, donde las desigualdades econdmicas persisten, sumada a
un contexto internacional marcado por el aumento del nimero de refugiados y
desplazados forzosos, a raiz de sequias producto del cambio climatico y conflictos de
diversa indole - étnicos y tribales, bélicos, persecucion politica cuando no limpieza
étnica, como constituye el caso de la comunidad de musulmanes rohingya (también
escrito rohinya atendiendo su fonética en castellano) que debieron huir en 2017 y
2018 de Myanmar a Bangladesh- no es del todo ajena al Uruguay, como ya se ha dicho
anteriormente.

Si bien Uruguay goza de una larga trayectoria en materia de recepcion de inmigrantes,
de caracter econdmico, sobre todo, y refugiados politicos (espafioles republicanos, por
ejemplo), décadas de estabilidad politica y social terminaron por alojar en el
imaginario colectivo uruguayo una sensacion de homogeneidad y de conservadurismo
cultural que se vio, aparentemente, sacudida con esta llegada repentina de personas
inmigrantes de paises latinoamericanos y otras en calidad de refugiados, que exhiben
una particularidad cultural, como las familias sirias, por ejemplo. Todo ello con un
telén de fondo de sobredimension de los riesgos y amenazas que comportan las
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migraciones a nivel general y la recepcidn de refugiados musulmanes en particular. Sin
duda, la realidad europea actual propicié la excesiva distorsidén que todavia prevalece
en los medios de comunicaciéon dominantes, o como habitualmente se les llama:
mainstream. En efecto, el clima de tensidn que se vive en paises como Bélgica 'y
Francia tras la multiplicidad de atentados terroristas por individuos musulmanes
radicalizados y agrupaciones integristas que suscriben el ideario salafista -en esencia
fundamentalista y rigorista que predica el estricto apego a la sharia o codigo islamico-
y los cuestionamientos que surgen en Espaiia o Italia, ambos puerta de entrada a
Europa para los migrantes que cruzan el Mediterraneo, son el escenario ideal en el que
medran los resentimientos, temores y rechazos que aun hoy, entrado el primer cuarto
de siglo XXI, hacen del migrante el chivo expiatorio de una serie de fallas del sistema
econdmico y politico imperante en las sociedades desarrolladas y democraticas.

En primer lugar, se puede afirmar que los inmigrantes son bien recibidos en Uruguay y
es necesario reconocer que el Estado ha desplegado importantes esfuerzos para
adaptar la legislacidn vigente en materia de asilo y refugio, para garantizar una politica
migratoria segura, ordenada y regular, como dijera en 2016 el director general para
Asuntos Consulares y Vinculacién del Ministerio de Relaciones Exteriores (MRREE),
Jorge Muifo. De hecho, en 2017, la directora general adjunta de la Organizacién
Internacional para las Migraciones (OIM), Laura Thompson, elogid la politica
desplegada por Uruguay. Dijo que es “moderna, abierta y ejemplar” y que se adapto al
cambio en los flujos migratorios del mundo. Valoré el compromiso del gobierno por
impulsar una visidn positiva de la migracion, que centré su politica en los derechos
humanos y en la persona. (Ver publicacidn de Presidencia del 14/11/17 disponible en
https://www.presidencia.gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/migraciones-
thompson-politica-moderna-abierta-ejemplar-uruguay)

No obstante lo anterior, la sociedad uruguaya se caracteriza por prestar atencion a la
situacion internacional, consciente quiza de su relativo tamafio frente a otros gigantes
de la regién y de la distancia geografica con Europa, origen de los principales flujos
migratorios que llegaron a Uruguay y en ese sentido adolece de algunos prejuicios y
clichés, que se asemejan mucho a los tdpicos existentes en otros paises, donde la
inmigracion crecié de forma inusitada en las Ultimas tres décadas. Son los casos de
Espafia, Italia o Portugal, es decir, la frontera sur de Europa en el Mediterraneo. Esos
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prejuicios y clichés incluyen que los inmigrantes “roban” el trabajo de los nacionales o
contribuyen a la precarizacién del empleo al trabajar por salarios y/o condiciones
laborales inferiores a los nacionales, y que reciben prestaciones injustificadas del
Estado.

Existe abundante literatura e informes de organismos varios en los paises afectados
por la inmigracidn, especialmente en aquellas naciones que han debido adaptarse a
esta nueva realidad global, que refutan estos argumentos falaces. De hecho, las
estadisticas econdmicas le demuestran a una ciudadania escéptica, como el caso de la
espafiola, por ejemplo, que los inmigrantes contribuyen positivamente a la economia
del pais, ademas de aportar de muchas otras formas a la vida cultural y social de la
nacion.

Un dato que surge de recientes encuestas hechas en Uruguay a inmigrantes
venezolanos, es que eligieron este pais por percibirlo como un destino seguro y que
ofrece facilidad de ingreso e insercidon. En 2018, Uruguay concedi6 10.859 permisos de
residencia, de los que la mitad fue solicitada por personas venezolanas. El numero de
venezolanos demandantes de residencia superé en los dos ultimos afios el de
argentinos, histéricamente el colectivo que mas residencias solicitaba.

Esta demanda constante de solicitudes de residencia superd en afios recientes las
expectativas de la ley de migraciones No. 18.250, promulgada en 2008. Por eso y en el
marco de la integracidn regional del Mercosur y la reunificacion familiar, de acuerdo a
los instrumentos internacionales suscritos, a fines del 2014 se promulgé la ley 19.254,
que modificé ciertos articulos de su antecesora y otorga facilidades a los nacionales de
paises miembros y asociados del Mercosur que tengan animo de residir en el pais, asi
como también a cényuges, concubinos, padres, hermanos y nietos de nacionales
uruguayos, que prueben su nacionalidad o su vinculo, respectivamente. Asi, algunos de
los requisitos exigidos con caracter general a todos los extranjeros por la ley 18.250 se
flexibilizan para aquellos sujetos comprendidos por la nueva ley. Asimismo, y para esos
casos, se delega la tarea de otorgar o denegar residencias definitivas, que antes era
competencia de la Direccion Nacional de Migracion en el Ministerio de Relaciones
Exteriores y se acortan sustancialmente los plazos de dar la residencia.

Podemos concluir que el actual gobierno continta dotando al Estado de instrumentos
legales y herramientas administrativas, que le permitan adaptarse a la actual
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coyuntura mundial de flujos migratorios Sur-Sur. En realidad, se desconoce que el 85%
de los refugiados del mundo no llega a los paises desarrollados, sino que permanece
estancado, muchos durante afios, incluso, en paises en vias de desarrollo. Kenia,
Uganda, Turquia, Libia o Jordania son un ejemplo de esto ultimo.

En ese sentido, lejos de permanecer insensibles al sufrimiento de millones de personas
que deben abandonar sus paises por razones de supervivencia econdmica o fisica, a
raiz de conflictos bélicos, étnicos, etcétera, las autoridades uruguayas intentaron
responder al desafio global de encontrar soluciones a la grave crisis que aqueja al
pueblo sirio desde 2011, y tendieron la mano para que familias sirias se reasentaran en
el territorio uruguayo como ya se ha dicho. Para eso pusieron en marcha un programa
que contempld una bateria de ayudas, incluidas las econémicas, para facilitar y
acompaiar su insercion. Esta medida, mas alld de polémicas y cuestionamientos
ideoldgicos, hizo visible un drama a los ojos del ciudadano medio uruguayo, ajeno a
una realidad tan distante como la siria. Si de preservar y garantizar derechos se trata,
resulta vital humanizar la problematica en torno a la gestidn de los migrantes. ya que
demasiado a menudo la etiqueta “refugiado” o “exiliado” esconde una serie de
prejuicios y estigmas que condicionan la forma en que estas personas son recibidas e
incluso vistas en la sociedad anfitriona, en este caso la uruguaya.

En ese sentido, es importante destacar que el Estado debe promover espacios de
intercambio y reflexion sobre estas cuestiones, que impactan en la convivencia y
calidad de vida de las personas que habitan y comparten el territorio nacional.
Incrementar los espacios de formacién y concientizacidon de una problematica que
define de forma tan categdrica las relaciones humanas, por lo tanto, entre iguales, en
un contexto en el que compiten discursos antagdnicos entre los que defienden los
beneficios de la globalizacion y los que fomentan los nacionalismos y discursos que
ensalzan una identidad en detrimento de otras. La religion marca fuertemente la
identidad de las minorias migrantes en contextos de diaspora. Por ello, en mis
exposiciones advierto sobre el riesgo que también se corre en Uruguay de incurrir en el
simplismo de racializar o “esencializar” a un colectivo especifico como es el de los
musulmanes. Este término, muy utilizado en Estados Unidos, tiene varias acepciones.
Aqui nos referimos a la adjudicacién de un conjunto de diferencias y desigualdades por
el aspecto fisico de las personas, o sea por su pertenencia a una etnia (inclusive a un
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colectivo religioso) y darlas por naturales de ese grupo. Dicho de otro modo, la
racializacién se define como la produccion social de los grupos humanos en términos
raciales. Sin duda, en el caso uruguayo, esto se produce por desconocimiento de los
principios del Islam, una de las tres religiones reveladas y por el consumo de una
narrativa occidental instalada en la negacidon de los puntos en comun entre nuestra
cultura (judeocristiana) y la de “ellos” de raiz abrahamica, o sea igual a las dos
anteriores. Esta tendencia permea a muchas sociedades avanzadas y tensa la relacion
entre el mundo occidental, por ambiguo que resulte el término, y el mundo isldmico.
Por lo tanto, esa cultura no debiera ser contemplada a pies juntillas en Uruguay, donde
la masa critica de musulmanes es infima (entre 300 y 500 personas). Ademas de que la
adaptacion e insercidn del colectivo arabe (en esencia libaneses) desde principios del
siglo pasado con la llegada de los legendarios turcos mercachifles se puede describir
como ejemplar.

Teniendo en cuenta que la religidn del Islam es la que mas crece en la actualidad y que
algunos estudios, como los que regularmente publica Pew Research Forum, prevén
que para 2030 el numero de fieles musulmanes en el mundo superara el de cristianos,
parece oportuno que Uruguay se plantee una relacion con el mundo musulman basada
en el acercamiento y conocimiento mutuo, alejada de los estereotipos que nutren las
diferencias y agitan supuestas amenazas a la cultura occidental sin plantear reparos a
las intervenciones injustificables de las grandes potencias que todavia hoy contintan
apostando al redisefo de los territorios de regiones como la de Oriente Medio para
obtener beneficios y ganancias para las multinacionales, con absoluto desprecio por
los habitantes de esas tierras, sélo equiparable al que demuestran los gobernantes de
paises que no cejan en su empefio por dominar e imponer su politica a poblaciones
empobrecidas, hambreadas y sin otra salida que la emigracidn. Son los casos de Siria,
Yemen, Irak, Afganistan, y tantos otros paises objeto de nuestro estudio permanente,
es decir, en Africa y Asia.

Por eso, es importante presentarle a la sociedad, a través de instancias educativas, de
didlogo entre referentes comunitarios y religiosos, la realidad de estas minorias que
llegan para instalarse en Uruguay, acompafiada de una campafia informativa
equilibrada y racional que explique y dé cuentas a la ciudadania de las medidas que el
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Estado incorpora e implementa para garantizar una insercién de los migrantes digna y
respetuosa de la cultura y tradiciones del pais anfitridn.

Finalmente, se sostiene que circunscribir la ciudadania a la nacionalidad o la residencia
constituye un abordaje simple y poco coherente con los procesos de movilidad
humana contempordneos. Una ciudadania abierta, inclusiva y flexible resulta mas afin
con un verdadero orden democratico. Sigue vigente el proverbio latin: ubi concordia,
ibi victoria.
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Actitudes de la poblacién nativa ante la inmigracion y el retorno de poblacion
emigrante: nueva evidencia del caso de Uruguay

Martin Koolhaas *°

Presentacion

Este trabajo indaga en las actitudes*! hacia la poblacién inmigrante y retornada en
Uruguay, el pais latinoamericano con menor nivel de rechazo a la inmigracidn, segin
los datos recogidos por la edicién 2015 del Latinobarémetro, asi como con el menor
nivel de xenofobia, acorde a los resultados de la Encuesta Mundial de Valores en su
ronda 2010-2014%,

Ademas de ser un pais con un bajo nivel de rechazo a la inmigracién en términos
comparados, Uruguay se caracteriza por presentar un crecimiento considerable de los
flujos inmigratorios en la Ultima década (sobre todo, procedentes de Venezuela, Cuba
y Republica Dominicana) y haber aprobado una nueva legislacion migratoria basada en
una perspectiva de derechos humanos (ley de Migracién N2 18.250 en enero de 2008 y
ley de Residencia Permanente para Nacionales del MERCOSUR y Estados Asociados N2
19.254 en agosto de 2014). No obstante, en términos de la cantidad acumulada (stock)
de poblacidén inmigrante, su nimero es considerablemente inferior al de su poblacién
emigrante: 80.000 personas versus 350.000 personas, lo que representa el 2.4% vy el
10% respectivamente de la poblacion residente en el pais*®. Dada la magnitud de la

40 Asistente de investigacion, Programa de Poblacion, Unidad Multidisciplinaria, Facultad de
Ciencias Sociales, Universidad de la Republica. Candidato a investigador del Sistema Nacional de
Investigadores. martin.koolhaas@cienciassociales.edu.uy

41 Por actitudes entiendo, siguiendo a Cea D’ Ancona (2002), la disposicion de un individuo a
valorar personas y objetos de su mundo de vida en una forma favorable o desfavorable, habiendo
una dimensién manifiesta y otra latente. Las encuestas de opinion publica como la utilizada en
este trabajo son la forma més generalizada de medir las actitudes hacia la poblacion inmigrante y
solo miden el aspecto mas superficial de este tipo de actitudes, es decir, las actitudes manifiestas,
cuya externalizacion depende de la legitimidad que el contexto social asigna a manifestaciones de
racismo o xenofobia.

42 Segun la Encuesta Mundial de Valores 2011 el 1,7% de la poblacion uruguaya declara que no
le gustaria tener como vecinos a inmigrantes o trabajadores inmigrantes, cifra que se incrementa a
2,6% en Brasil, a 3,1% en Argentina, 7,6% en Chile y 11,6% en México. Por su parte, el
Latinobarémetro 2015 arroja como resultado que el

43 Naciones Unidas. World Migration Stock. 2015 Revision.
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poblacidn emigrada, por muchos afios ha sido la migracion de retorno el principal
factor de crecimiento de la poblaciéon por efecto de la inmigracion. En efecto, el
retorno de poblacidn uruguaya emigrada fue el principal factor explicativo de la
reversion de los saldos migratorios negativos observada a partir de 2008/2009, luego
de cinco décadas de saldos negativos, al punto que la poblacién estimada a partir del
Censo 2011 fue considerablemente superior a la proyectada en el censo precedente
(Koolhaas y Nathan, 2013).

En este marco, en primer lugar, la pregunta que se plantea este trabajo es: ¢en qué
medida la poblacion uruguaya tiene actitudes positivas o negativas hacia la poblacion
inmigrada y la retornada? Mas especificamente, se formulan las siguientes
interrogantes: a) éla poblacion uruguaya tiene una visidn general positiva acerca de las
consecuencias de la inmigracién y el retorno de poblacién emigrada?; b) élos
uruguayos y las uruguayas estan de acuerdo con la idea de igualdad de derechos y
oportunidades entre migrantes y no migrantes establecida en la ley de Migracién N2
18.2507; c) éteme la poblacion uruguaya que la migracion ocasione competencia por
puestos de trabajo entre nativos no migrantes, inmigrantes y retornantes? En segundo
lugar, el trabajo se propone examinar los factores individuales asociados a
valoraciones positivas o negativas de la inmigracion y el retorno, y someter a
contrastacién empirica la importancia de factores resefiados en la literatura
internacional, tales como atributos sociodemograficos tradicionales (sexo, edad, lugar
de residencia y nivel educativo), situacion laboral, orientacién politica y experiencia
migratoria®®.

La fuente de datos utilizada para responder estos interrogantes es la Encuesta de
Actitudes de la Poblacion Nativa hacia Inmigrantes Extranjeros y Retornados, disefiada
por el Grupo de Estudios Migracidn e Integracién en Uruguay (GEDEMI) y financiada
por la Comisidn Sectorial de Investigacién Cientifica de la Universidad de la Republica
(CSIC-UdelaR). Fue hecha telefénicamente por la empresa Equipos Mori entre
diciembre de 2015 y enero de 2016 a una muestra de 1.064 casos, representativa de la
poblacidn uruguaya de 18 afios residente en el territorio nacional. La metodologia y
resultados de la encuesta han sido descritos y analizados con detalle en un trabajo

44 Para una resefia de los antecedentes internacionales y las hipdtesis que relacionan los factores
individuales y las actitudes ante la inmigracion, véase Koolhaas et al. 2017.
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anterior (Koolhaas et al. 2017), por lo que aqui nos concentraremos Unicamente en
una porcién reducida.

En este trabajo se profundiza el analisis de los factores individuales asociados a algunas
actitudes de rechazo u apoyo a las poblaciones migrantes en Uruguay, ya esbozado en
un trabajo descriptivo anterior (Koolhaas et al. 2017). Su motivacién principal surge de
la constatacién de la falta de estudios que indaguen en las actitudes hacia los
inmigrantes en contextos de migracién Sur-Sur, y en Latinoamérica en particular, asi
como de la carencia de investigacidn general comparada entre las actitudes hacia la
poblacidn inmigrante y la retornada, en un contexto de pais tradicionalmente
emigratorio con un alto volumen de migrantes de retorno. El estudio de esta
problematica se justifica por la relacion entre la existencia de actitudes negativas y el
pobre desempefio de ambos tipos de poblacién migrante en el mercado de trabajo
(véase entre otros trabajos Prieto et al. 2016, Koolhaas 2016), asi como por su vinculo
con el diseio de politicas migratorias, en tanto la opinidn publica contribuye a moldear
las preferencias de los politicos y por ende de forma indirecta incide sobre las politicas.

Resultados

Ante las respectivas interrogantes que procuran conocer la valoracién general sobre el
impacto de la inmigracién y el retorno para Uruguay, se corrobora que mientras las
opiniones sobre si la llegada de inmigrantes extranjeros es buena para el pais se
encuentran divididas, con un ligero predominio de quienes rechazan tal afirmacion,
existe una clara mayoria de poblacién nativa que considera que el retorno de
poblacidn emigrada constituye un hecho positivo para el Uruguay.

Tabla 1. Distribucion porcentual de la opinidn general hacia la inmigracion y el retorno

En general es bueno para el | En general es bueno para el

Uruguay que lleguen | Uruguay que retornen a viviry a
inmigrantes extranjeros a | trabajar los uruguayos que se
vivir aqui fueron
De acuerdo 39,8 78,9
Ni de acuerdo ni es desacuerdo 14,4 7,2
En desacuerdo 449 13,1
No sabe/No contesta 1,0 0,8

Fuente: Encuesta de Actitudes de la Poblacién Nativa hacia Inmigrantes Extranjeros y Retornados (2015).
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Como se aprecia en la tabla 2, la valoracidn positiva del fendmeno de retorno de
uruguayos emigrados constituye una opinién generalizada que a diferencia de la
valoracién general sobre la inmigracion no registra diferencias de relieve por sexo y
nivel educativo. En términos generales, puede decirse que la valoracién general sobre
la inmigracion extranjera esd mucho mas segmentada segun atributos individuales que
la opinidn general sobre la migracién de retorno. Por ejemplo, si bien se ha
corroborado que al igual que se ha constatado en otros contextos geograficos también
en Uruguay las personas mas educadas son menos propensas a una actitud de rechazo
a la poblacién migrante, no se verificé la misma relacion entre el nivel de instruccién
de los individuos y las actitudes hacia la migracion de retorno. En efecto, manteniendo
los demas factores constantes (sexo, edad, lugar de residencia y orientacion politica),
se observa que la probabilidad de considerar que la inmigracién es buena se
incrementa 89% en el caso de la poblacion con estudios terciarios, respecto a la
poblacién con menos de 10 afios de educacién. Los Unicos dos factores relevantes para
ambos tipos de valoracion general con el mismo signo son la edad y la orientacion
politica. Asi, ceteris paribus se aprecia que las personas de 18 a 44 afios y las que se
identifican con la izquierda o centro-izquierda presentan mayores probabilidades de
considerar que, tanto la inmigracidn extranjera, como el retorno de poblacién
emigrada, son fendmenos con consecuencias positivas para el pais (78% y 45% mas,
respecto a la poblacién identificada con orientaciones de centro, centro-derecha y
derecha). En coincidencia con la literatura internacional que muestra que la poblacién
mas vulnerable en el mercado de trabajo tiende a ser mas reacia a la inmigracion, el
sexo es una variable explicativa relevante de la propensidn a considerar que la
inmigracién es buena, pero no es estadisticamente significativa en la valoracion
general sobre el retorno de poblacién emigrada. En cuanto al lugar de residencia, los
resultados son contradictorios, en tanto la poblacion que reside en Montevideo tiene
una probabilidad 34% mayor que la del resto del pais de considerar que la inmigracion
es buena, pero 29% menor que la del interior para valorar positivamente el retorno de
emigrantes.
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Tabla 2. Factores individuales asociados a la probabilidad de estar de acuerdo con la
idea de que la inmigracién o el retorno es bueno para el pais (razén de momios de

modelos de regresion logistica binaria)

La inmigraciéon es | La migracién de retorno
buena para el pais | es buena para el pais
Sexo: hombre (ref: mujer) 1,59%*** 0,94
Edad: 18 a 44 (ref: 45 0 mas) 1,30** 1,34*
Residencia: Montevideo (ref: resto del pais) 1.34%* 0.71**
Educacién: Bachillerato (ref: Primaria o Ciclo 1.52%* 1.09
Basico de Secundaria)
Educacién: Terciaria (ref: Primaria o Ciclo Bésico 1.89%** 0.98
de Secundaria)
Orientacién politica: lzquierda o Centro- 1.78%** 1.45%*
Izquierda (ref: Centro, Centro-Derecha o
Derecha)

* p<0.10, ** p<0.05, *** p<0.01
Fuente: Encuesta de Actitudes de la Poblacion Nativa hacia Inmigrantes Extranjeros y Retornados (2015).

Uno de los prejuicios mas difundidos por la literatura internacional que examina las
razones del rechazo de las poblaciones nativas a las inmigrantes se refiere a la
competencia por puestos de trabajo ocasionada por la llegada o el retorno de las
poblaciones migrantes. Al considerarse este factor como una consecuencia negativa de
la migracion, entre un 31% y un 42% de la poblacidn encuestada dice estar de acuerdo
con las respectivas afirmaciones que postulan dicho prejuicio, y lo sefialan como un
efecto negativo de la llegada de inmigrantes o el retorno de emigrantes; se nota, asi,
una clara reduccién de la brecha favorable a las valoraciones sobre la poblacidn
retornada presentadas en las tablas 1y 2.
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Tabla 3. Distribucion porcentual de las valoraciones respecto a la competencia
econdmica de la poblacion migrante

La llegada de inmigrantes | Que retornen los uruguayos que
extranjeros a vivir a Uruguay | viven en el exterior es negativo
es negativa porque compiten | para el pais porque compiten por
con uruguayos por puestos | puestos de trabajo con los

de trabajo uruguayos que permanecieron

toda su vida en el pais
De acuerdo 41,7 31,4
Ni de acuerdo ni es desacuerdo 7,1 6,8
En desacuerdo 49,8 60,8
No sabe/No contesta 1,4 1,0

Fuente: Encuesta de Actitudes de la Poblacion Nativa hacia Inmigrantes Extranjeros y Retornados (2015).

Al analizar los resultados de los modelos multivariados, se aprecian resultados
similares en las valoraciones de la competencia econdmica ocasionada, tanto por el
retorno, como por la inmigracién, en el sentido que las personas con educacion
terciaria presentan la menor probabilidad de estar de acuerdo con la idea de la
competencia por puestos de trabajo, mientras que las personas desocupadas tienen la
mayor probabilidad de tener idéntica valoracion. Los restantes atributos analizados no
resultan estadisticamente significativos, a excepcion del lugar de residencia en la
pregunta sobre la inmigracion, en el sentido que las personas que viven en
Montevideo, manteniendo los demds factores constantes, presentan una probabilidad
28% menor de sostener el prejuicio de la competencia econdmica ocasionada por la
inmigracion, respecto a la poblacion que vive fuera de la capital (tabla 4).
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Tabla 4. Factores individuales asociados a la probabilidad de temer a la competencia

econémica de los migrantes (razén de momios de modelos de regresion logistica

binaria)

Competencia
econdémica ocasionada
por la inmigracion

Competencia econémica
ocasionada por la
migracion de retorno

Sexo: hombre (ref: mujer) 0,92 1,23
Edad: 18 a 44 (ref: 45 0 mas) 0,95 0,82
Residencia: Montevideo (ref: resto del pais) 0,72** 0,83
Educacidn: Bachillerato (ref: Primaria o Ciclo Basico 0,80 0,92
de Secundaria)

Educacidn: Terciaria (ref: Primaria o Ciclo Basico de 0,49*** 0,33***
Secundaria)

Orientacién politica: lzquierda o Centro-lzquierda 0,87 0,80
(ref: Centro, Centro-Derecha o Derecha)

Condicidén de actividad econémica Desocupado (ref: 1,72%* 1,83**
ocupado u inactivo)

Experiencia migratoria (ref: sin experiencia 0,84 1,07
migratoria)

* p<0.10, ** p<0.05, *** p<0.01

Nota: la experiencia migratoria se define de manera directa (haber vivido o nacido en el exterior) o indirecta

(tener nacionalidad de un pais extranjero o familiares o amigos cercanos residiendo en el exterior)

Fuente: Encuesta de Actitudes de la Poblacién Nativa hacia Inmigrantes Extranjeros y Retornados (2015).

La encuesta utilizada como fuente de informacion de este trabajo incluyé asimismo un

par de interrogantes orientadas a evaluar las valoraciones sobre la idea que exista

igualdad de derechos y/o oportunidades entre las poblaciones migrantes aqui

examinadas y la poblacidn nativa. La interrogante “en términos generales, ¢esta usted

de acuerdo o en desacuerdo con que exista en Uruguay una ley que reconoce la

igualdad de derechos entre uruguayos y extranjeros?”, recogié un 76% de adhesiones,

mientras que la afirmacion “los uruguayos que se fueron a vivir al extranjero con la

crisis econdmica de 2002 y retornaron afios después merecen las mismas
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oportunidades que aquellos uruguayos que permanecieron en el pais”, obtuvo un 72%
de respuestas afirmativas.

Ademas, también se solicitd a los encuestados que expresaran su opinion sobre el
derecho de los inmigrantes extranjeros a acceder a servicios de salud, educacién y
vivienda, asi como el otorgamiento del derecho al ejercicio del voto en las elecciones
nacionales a los inmigrantes con al menos un afio de residencia en el pais. La mitad de
los uruguayos mayores de edad opina que los nativos deberian tener preferencia por
sobre los extranjeros al acceder a los servicios de educacidn y salud, proporcién que
asciende a seis de cada diez uruguayos cuando se refiere al acceso a los planes de
vivienda. Es la misma proporcidn que expresa desacuerdo respecto a dotar a los
inmigrantes del derecho a participar en las elecciones nacionales luego de un afio de
residencia en el pais (Koolhaas et al., 2017). Por lo tanto, el nivel de adhesiones
recogido con preguntas especificas relativas al acceso a derechos es
considerablemente inferior a las respuestas afirmativas ante la pregunta general sobre
la posicion de que exista una ley que asegure la igualdad de derechos entre nacionales
y extranjeros.

En el examen de los factores individuales asociados a la probabilidad de responder
afirmativamente ante las consultas sobre la igualdad de derechos y/o oportunidades
entre las poblaciones migrantes y la no migrante, se reitera que las personas mas
jévenes y auto-identificadas con la izquierda o centro-izquierda (manteniendo fijos el
resto de atributos individuales) son mas propensas a apoyar ideas de igualdad de
derechos y/o oportunidades entre la poblacion nativa no migrante y las poblaciones
integradas por inmigrantes y retornantes.
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Tabla 5. Factores individuales asociados a la probabilidad de apoyar la igualdad de

derechos y/o oportunidades entre las poblaciones migrantes y la no migrante (razén

de momios de modelos de regresion logistica binaria)

Acuerdo con la frase “En
términos generales, ¢esta
usted de acuerdo o en
desacuerdo con que exista

Acuerdo con la frase “Los uruguayos
que se fueron a vivir al extranjero
con la crisis econédmica de 2002 y
retornaron afios después merecen

experiencia migratoria)

en Uruguay una ley que | las mismas oportunidades que
reconoce la igualdad de | aquellos uruguayos que
derechos entre uruguayos | permanecieron en el pais
y extranjeros?”
Sexo: hombre (ref: mujer) 1.33%* 1.06
Edad: 18 a 44 (ref: 45 0 mas) 1.79%** 1.50**
Residencia: Montevideo (ref: resto del 1.28 1.19
pais)
Educacién: Bachillerato (ref: Primaria 1.17 0.96
o Ciclo Basico de Secundaria)
Educacién: Terciaria (ref: Primaria o 0.73* 1.20
Ciclo Basico de Secundaria)
Orientaciéon politica: lzquierda o 1.77%** 1.60**
Centro-lzquierda (ref: Centro, Centro-
Derecha o Derecha)
Condicién de actividad econdmica 1.65 0.65*
Desocupado (ref: ocupado u inactivo)
Experiencia migratoria (ref: sin 1.21 0.95

* p<0.10, ** p<0.05, *** p<0.01

Fuente: Encuesta de Actitudes de la Poblacién Nativa hacia Inmigrantes Extranjeros y Retornados

(2015).
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Cuando se formula una interrogante dirigida a evaluar si en un contexto general de
escasez de trabajos se mantendrian las posturas favorables a mantener un tratamiento
igualitario en el acceso al empleo a las poblaciones migrantes respecto a la nativa, los
resultados son completamente diferentes a los observados mediante las interrogantes
generales. En efecto, las posturas favorables a un tratamiento desigual a los migrantes
se incrementan de forma considerable, pero se mantiene una brecha de siete puntos
porcentuales (69% contra 62%) en el nivel de apoyo a dichas posturas segun si el
sujeto migrante es extranjero o uruguayo. En este sentido resulta interesante
comprobar que se identifican diferencias mas significativas segun la condicién de
actividad econdmica cuando la poblacidn encuestada es preguntada por la migracion
de retorno. De todos modos, en cualquier caso, el grupo poblacional que menos
adhiere a tal idea es el integrado por empleados publicos y el que mas apoya la idea de
priorizar a la poblacién nativa sin experiencia migratoria es el grupo de los
trabajadores independientes (Grafico 1).
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Grafico 1. Distribucion porcentual de las opiniones respecto a una eventual
discriminacion laboral de los migrantes internacionales (inmigrantes y retornados)
segun situacion laboral

Cuando hay escasez de trabajos, los empresarios

deben darle prioridad a los uruguayos que
siemprevivieron en Uruguay ...

Cuando hay escasez de trabajos los empresarios deben darle
prioridad a los uruguayos sobre los extranjeros

Total 24,3% 31,2%

Trabajador
| | | | | | | | |
0% 20% 40% 60% 80% 0% 20% 40% 60% 80% 100%

B De acuerdo Nide acuerdo nien desacuerdo Endesacuerdo

Fuente: Encuesta de Actitudes de la Poblacién Nativa hacia Inmigrantes Extranjeros y Retornados
(2015).

A modo de conclusion

La evidencia empirica que arroja la primera encuesta nacional que ha indagado en
profundidad en la opinidn publica sobre la poblacién inmigrante y la poblaciéon
retornada muestra una preferencia general por el retorno de migrantes por sobre la
llegada de poblacion inmigrante. Sin embargo, la brecha existente en materia de la
valoracidn general sobre ambos fendmenos tiende a mitigarse cuando se consideran
dimensiones especificas como las consecuencias de la migracion en el mercado de
trabajo.

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
97



DERECHOS HUMANOS Y NUEVOS DESAF{0S

El andlisis de los factores individuales asociados a las actitudes de rechazo a las
poblaciones inmigrante y retornada muestra, en términos generales, una sintonia con
la evidencia recogida en otros contextos geograficos, y se destacan la educacién y la
orientacion politica como las variables que mds segmentan las opiniones generales
sobre la migracidn, sobre todo cuando se piensa en la inmigracion extranjera.
Asimismo, tal como se esperaba, la situacién individual en el mercado laboral esta
asociada a la valoracidn sobre si la migracion incrementa la competencia por puestos
de trabajo. En términos generales, las personas que se encuentran en una posicién de
mayor vulnerabilidad (mujeres, personas con menor nivel educativo, en condicién de
desocupacion, etc.) tienden a ser mas propensas a mostrar una actitud negativa hacia
la poblacion inmigrante o la retornada en la esfera del mercado laboral.

Para concluir, vale la pena recordar que es necesario profundizar en el estudio
comparativo de los factores asociados a las actitudes de rechazo a la poblacion
inmigrante en contextos de migracion Sur-Sur, e incorporar de forma conjunta el
estudio de factores de nivel macro, meso y micro. Para eso, un buen punto de partida
consiste en la explotacion de fuentes de informacién que al dia de hoy permanecen
practicamente inexploradas, tales como el Latinobarémetro y la Encuesta Mundial de
Valores. De este modo, se podrd examinar el rol de factores que la literatura
internacional ha identificado como importantes para explicar las diferencias nacionales
en la existencia de actitudes negativas hacia la poblacién inmigrante, como el tamafio
de los paises y la composicion de su poblacidn inmigrante, asi como las politicas
migratorias, las variables econdmicas y de mercado de trabajo, entre otros. De esta
manera, se podra monitorear también la evolucidn de esas actitudes, en un contexto
regional y global muy dindmico asociado a cambios de nivel macro en dimensiones
econdmicas, sociales y politicas. En ese sentido, se sugiere también hacer uso de
estrategias de investigacion complementarias a las encuestas de opinidn publica, que
permitan una mejor comprension de las actitudes ante la inmigracion y, sobre todo,
habiliten la identificacion de las actitudes “latentes” ante las poblaciones migrantes, ya
que las actitudes captadas en las encuestas de opinidn sdlo identifican la dimension
mas superficial de esas actitudes y estan afectadas por la legitimidad que el contexto
social asigna a las expresiones de xenofobia o racismo (Cea D’Ancona 2002).
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Exposicién en el Seminario Internacional "Derechos Humanos y Nuevos
Desafios: Migracion Diaspora y Democracia en una perspectiva comparada"

Dorronsoro, Nicolas*®

Debido a la naturaleza de este fendmeno, es imprescindible comenzar
contextualizando la inmigracién a nivel global y después reflexionar sobre algunos de
los desafios que se nos presentan. También citaré algunas acciones concretas que
pueden ayudar a la inclusién social del inmigrante, a que sea un factor de riqueza 'y
desarrollo para todos.

En primer lugar, hay que decir que en términos globales esta no es una era de
inmigracion sin precedentes. El nimero de migrantes con respecto al total mundial es
constante desde 1960. Es la poblacion mundial la que ha aumentado enormemente en
cincuenta afios, de 3.000 a 7.300 millones de personas. Es este aumento de poblacion
lo que hace que el nimero de inmigrantes internacionales haya aumentado tanto, de
93 millones en 1960 a 244 millones en 2015%,

La inmigracion es un motor de desarrollo, y por eso forma parte de la agenda 2030 de
manera transversal. No obstante, migrar es cada vez menos una eleccion libre y mas
una opcidén impuesta. La distincidén entre personas migrantes victimas de la exclusién
econdmica y aquellas que escapan en busca de refugio es cada vez mas dificil, pues en
muchos casos crisis econdmica, violencia, persecucién y reunificacién familiar son
factores que van de la mano.

Uruguay no esta en el mapa global de las migraciones, aunque empieza a asomarse.
Desde 2014, la Direccién Nacional de Migraciones y la Direccion General de Asuntos
Consulares han gestionado conjuntamente mds de 30.000 residencias. Si hace seis
afnos se gestionaban 3.500 al afio, sélo el afio pasado llegaron en torno a 12.000
inmigrantes a nuestro pais, de los que 8.500 lo hicieron bajo el formato de la ley

45 Nicolas Dorronsoro trabajé como cooperante humanitario en el Africa Subsahariana de 2002 a
2014. Es licenciado en Ciencias de la Informacion por la Universidad de Navarra, MA en
Relaciones Internacionales (Instituto Universitario Ortega y Gasset) y MSc en Sociologia Politica
(LSE). Integra el equipo de Extensién y Servicio a la comunidad de la Universidad Catélica del
Uruguay, en la que es docente en la carrera de Trabajo Social.

46 http://heindehaas.blogspot.com/2017/03/myths-of-migration-much-of-what-we.html
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19.254, que da la categoria de residentes permanentes a los nacionales de los Estados
Partes del MERCOSUR.

La exigencia de la visa para cubanos, dominicanos y haitianos, y las penurias que pasan
aquellos que ingresan de forma regular o irregular mientras no se les entrega la cédula,
han hecho que muchas personas inmigrantes consideren que para el Estado uruguayo
hay inmigrantes de primera y de segunda categoria. A modo de ejemplo, a lo largo del
mes de marzo entrevisté a un grupo de inmigrantes cubanos que acababan de llegar a
Uruguay. En su relato destacaban la dureza del viaje que hacen para llegar hasta
nuestro pais. Un trayecto arduo, que pasa por Guyana, atraviesa la selva en una
“guagua” durante 18 horas por pistas embarradas, para el que pagan hasta dos mil
ddlares para llegar a su destino final. Destacaban que en Cuba el sueldo medio es
veinticinco ddélares mensuales, que es lo que podian comprar alli en la feria en un dia.
Muchos sefialaban que, desde que llegaron a Montevideo, solo comian una vez al dia.
Al no estar regularizados durante al menos seis meses, la situacién los obliga a trabajar
de manera informal y esto los hace vulnerables a la explotacién. Relataban que unos
dias atrds habian estado cortando uvas por trescientos pesos, trabajando de ocho de la
mafiana a tres de la tarde*’. Destacaban también, por supuesto, las dificultades de
alojamiento. Muchos de ellos manifestaban vivir hacinados en pensiones en las que
sus necesidades basicas no estaban satisfechas. Las organizaciones que trabajan con
inmigrantes llevan afios advirtiendo sobre la falta de una respuesta institucional en
torno a esta cuestion.

El testimonio de estas personas evidencia una de las grandes paradojas de nuestros
dias, que no por sabida debe dejar de subrayarse: existe una apertura de las fronteras
para el transito de mercancias y recursos, conforme a acuerdos econdmicos y tratados
de libre comercio, y, a la vez, se restringe el transito de las personas por estos mismos
lugares. Mientras que los flujos econdmicos son libres y estan protegidos por acuerdos
econdmicos internacionales, las personas que migran estan desprotegidas y sufren
politicas restrictivas que atentan contra los derechos humanos.

Ante esta realidad es necesario mirar hacia afuera, estudiar como se estan trabajando
estos temas en otros paises, las politicas publicas, y analizar lecciones aprendidas para

47 Entrevistas con inmigrantes cubanos, marzo de 2018.
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intentar aplicar buenas précticas. Que otros hayan transitado el camino que tal vez
nosotros recorramos nos da una pequefia ventaja que deberiamos aprovechar. La
experiencia en muchos de estos paises nos dice que, si las migraciones no se encauzan
de manera adecuada, con politicas publicas inclusivas, podriamos enfrentar problemas
de convivencia social a largo plazo.

En Europa y Estados Unidos, las migraciones son utilizadas con fines politicos, en un
contexto de retorno de un nacionalismo de corte excluyente, que parecia superado
tras las dos guerras mundiales, pero que lentamente vuelve a cobrar fuerza. Esta vez,
sin embargo, se trata de un nacionalismo que sabe servirse de las nuevas formas de
comunicacién para manipular el descontento y obtener réditos politicos por medio de
la propaganday la manipulacion.

En su informe anual, Amnistia Internacional dio la voz de alarma por el aumento de la
xenofobia a nivel global. El informe de este afio hace hincapié en como esta cobrando
fuerza una agenda politica internacional de tinte xendfobo, que parece extenderse
como una mancha de aceite en lugares tan dispares como Hungria, Estados Unidos,
Austria, Birmania, Filipinas o Suddfrica. La retdrica de rechazo al extranjero goza de
buena salud gracias a su discurso simple: el otro, el que “no es de los nuestros”, es una
amenaza y la solucidn a esa amenaza es dejarlo fuera. Este “nacionalismo 2.0”, de gran
fuerza en algunos paises, estd haciendo que la dicotomia de “abrir” o “cerrar”
fronteras defina las propuestas de los partidos con maximalismos reduccionistas. O
bien se esta abierto al de afuera, al visitante, al que viene de lejos; o bien se considera
que lo mejor para el interés nacional, para el propio pais, es no abrir la puerta, porque
“ahi fuera” el mundo es un lugar amenazador. Los defensores de los muros claman que
esos “otros” al otro lado de la frontera amenazan con inundar la sociedad y cambiar la
naturaleza de nacion hasta que deje de ser lo que es. Y por eso, dicen, en este
momento, las naciones precisan levantar muros para protegerse. En palabras de
Donald Trump: “nuestro credo serd americanismo, no globalismo” .

En tanto que niegan la subjetividad humana a individuos y grupos o categorias de
individuos, discursos de este tipo le “borran” el rostro a las personas inmigrantes y las

48 http://lwww.economist.com/news/leaders/21702750-farewell-left-versus-right-contest-matters-
now-open-against-closed-new
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convierten en cifras. Pero mas alla de que se trate de un discurso deshumanizadory
empobrecedor en lo econémico*, esta cosificacion de la persona abona el terreno a la
violencia social. Comprender las claves de estos mecanismos de exclusion y aprender a
combatirlos es fundamental y lo serd més en el futuro®.

Dicho esto, resulta preocupante la opinion de amplios sectores de la sociedad
uruguaya con respecto a las personas migrantes. En el ultimo estudio de las Américas
en el Mundo®?, se preguntaba a los uruguayos si estaban de acuerdo con que Uruguay
autorizara la entrada de extranjeros para trabajar en el pais. Si se trataba de
extranjeros altamente calificados, el 58% decia estar a favor y un 26%, en contra. En el
caso de extranjeros poco calificados, un 40% se declaraba a favor y un 43%, en contra.
Como sabemos, la migracién uruguaya a principios del siglo pasado era basicamente
poco calificada. Tal y como sefiala Zuaznabar®?, si este 43% de uruguayos que dice no a
la inmigracién poco calificada hubiera tenido actitudes similares a principios de siglo, le
hubieran prohibido el acceso al pais a sus padres y a sus abuelos.

Ante esta realidad, es preciso sefialar que el Estado uruguayo esta tomando medidas
para responder al aumento de la presién migratoria. Asi, las nuevas visas (de trabajo y
de estudios y humanitaria) son una medida importante para regular los flujos
migratorios (en particular la humanitaria, que permitira regularizar mas rapidamente a
las personas en situacion de vulnerabilidad, a través del MIDES). Dicho esto, si bien se
hacen esfuerzos (Migraciones afirma atender a cien personas por dia, y, desde 2015, el
MIDES ha aumentado casi el doble su atencién directa a casos relacionados con
inmigrantes), el volumen de llegadas experimentado exige un aumento en la dotacién
de recursos -algo de lo que el Estado carece-, y mas ajustes administrativos para la

49 EI Brexit, descalabro cuyas consecuencias el gobierno de Gran Bretafia intenta
desesperadamente atenuar, es consecuencia directa de este tipo de mensajes.

50 Nihil novum sub sole. Conviene no olvidar que la utilizacién de “aquél que viene de fuera”
como culpable es tan vieja como la propia expresion “chivo expiatorio”, que aparece por primera
vez en el Levitico. En palabras de Bauman, “sembrar la semilla del miedo produce cultivos
abundantes en la politica”. Una y otra vez, la desmemoria recurrente de las sociedades posibilita
volver a utilizar al extranjero para echarle las culpas de todo.

51 https://www.lasamericasyelmundo.cide.edu/uruguay

52 http://www.carve850.com.uy/2018/03/14/ignacio-zuasnabar-equipos-consultores-detecta-un-
avance-timido-pero-creciente-del-rechazo-al-trabajador-extranjero-en-uruguay/. En estudios
cualitativos de la empresa equipos consultores se detecta ya un avance timido del rechazo al
trabajador extranjero.
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proteccion y resolucién de los casos que llegan a nuestro pais. Mientras tanto, las
largas listas contindan agravando la situacion de las personas migrantes y poniéndolas
en situacion de riesgo.

En una realidad que ya es un hecho que no tiene vuelta atrds, no parece haber otro
camino que aggionarse para ofrecer el mejor servicio conforme a la legislacion vigente.
A imagen de otros paises, los esfuerzos institucionales deberian coordinarse hasta
cristalizar en una Estrategia Uruguaya por la Inmigracién. A modo de ejemplo, me
gustaria detenerme brevemente en la estrategia en este ambito de la Comunidad
Autonoma Vasca, en Espafia. Tomando en cuenta las profundas diferencias entre la
sociedad vasca y la uruguaya, los cuatro planes vascos de inmigracion que se han
trabajado alli desde 2003 han ahondado en respuestas efectivas a los desafios que
plantea la inmigracidn. Particularmente relevantes son algunas de sus prioridades de
actuacion:

-La promocion del acceso al empleo, la formacion y el éxito escolar como vias para la
integracion y el acceso a la ciudadania plena.

-La elaboracion de protocolos de actuacion adaptados a menores, jovenes, de acogida,
de discriminacion, a personas refugiadas.

-La formacion del personal en materia de inmigracion y convivencia intercultural, algo
en lo que aqui ya estan dando pasos los poderes publicos.

-La oferta de un servicio de atencidn telefénica/ via e-mail para asesoramiento a
personas inmigrantes (en particular, la existencia de un sistema de atencidn juridica).

-El reconocimiento de las competencias profesionales de la poblacion inmigrante, con
lo que esto significa de agilizar la burocracia (algo en lo que también esta trabajando el
Ministerio de Educacion y Cultura, para facilitar tramites de revdlida de los estudios en
los paises de origen).

-El apoyo y refuerzo a los centros educativos y a los equipos docentes en materia de
inmigracion, en particular en lo relativo a la elaboracidn de materiales educativos que
integren la perspectiva intercultural; el apoyo a la intervencién de los equipos
docentes con las familias inmigrantes; la generacion y difusién de informacion,
instrumentos y reflexiones para combatir los discursos basados en “prejuicios y
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estereotipos”, por medio de materiales dirigidos a todas las administraciones publicas,
agentes sociales y organizaciones del tercer sector.

Para tener éxito en la implementacion de muchas de estas medidas, la articulacion del
Estado con la sociedad civil es fundamental, particularmente con las organizaciones e
instituciones con experiencia probada en trabajo con inmigrantes.

De igual manera, me parece importante que los medios de comunicacion, en su rol
informativo, y también de formadores de opinidn publica, luchen contra la xenofobia y
la discriminacidn. Querria hacer una reflexidn en este sentido.

Tal y como sugiere el creador del término posverdad, David Roberts, muchas personas
se limitan a aceptar los argumentos que refuerzan sus ideas y a descartar los que
cuestionan lo que creen>3, El escandalo de Facebook y Cambridge Analytica mostré
como puede hacerse uso de los perfiles sociales para propagar narrativas, influenciar
nuestros puntos de vista y manipular nuestra percepcién de la realidad®. En estos
tiempos de posverdad, la fuerza de los datos contrastados ha dejado de ser suficiente.

En un futuro cada vez mas cercano, es posible que debamos combatir los mismos
mensajes que se propagan en otros paises, que en lo esencial se reducen a tres ideas:

-los inmigrantes nos roban el trabajo;
-los inmigrantes son criminales;
-los inmigrantes reciben ayudas sociales sin dar nada a cambio.

Aunque estas tres ideas puedan demostrarse falsas, demostrarlo ha dejado de ser
suficiente. No basta con demostrar empiricamente, por ejemplo, que la llegada de
inmigrantes es positiva para la economia, incluso aunque nos armemos con un
batallén de factcheckers, siempre y cuando exista un dato alternativo falso con el que
se pueda martillear a la opiniéon publica con una virulencia mayor. La experiencia
europea y norteamericana muestra que en un océano de noticias falsas (fake news),

53 http://grist.org/article/2010-03-30-post-truth-politics/
54 https://www.theguardian.com/politics/2017/feb/26/robert-mercer-breitbart-war-on-media-
steve-bannon-donald-trump-nigel-farage
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no basta con desmontar las grandes mentiras. La verdad estad condenada a perecer
anegada si su caudal informativo esta mal orientado o es menor.

Tal y como nos recuerda Tzvetan Todorov, “por cémo percibimos y acogemos a los
otros, a los diferentes, se puede medir nuestro grado de barbarie o de civilizacion (...)
Ser civilizado no significa que se tengan estudios superiores, sino que se sabe
reconocer la plena humanidad de los otros, aunque sean diferentes" (...) Los barbaros
son los que consideran que los otros, porque no se parecen a ellos, pertenecen a una
humanidad inferior y merecen ser tratados con desprecio o condescendencia (...)% .

Estamos a tiempo de aprender de la experiencia de otros paises, de sus lecciones
aprendidas, y evitar que los problemas de integracién que se han vivido en ellos se
reproduzcan de manera similar en nuestra sociedad.

Nelson Mandela hablé en numerosas ocasiones del concepto de Ubuntu, que se vivia
en la aldea en que crecié de pequefio. Mandela recordaba que en su aldea se recibia a
todo aquel que iba de paso. Sin preguntarle quién era ni adénde iba, se le ofrecia
comida y se le hospedaba®®.

Es, sencillamente, lo que hace la gente decente.

55 Palabras de Tzvetan Todorov en la ceremonia de entrega del premio Principe de Asturias,
2008.
56 https://en.wikipedia.org/wiki/File:Experience_ubuntu.ogg
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Una matriz identitaria incierta: perspectivas historiograficas
de la inmigracion en Uruguay
Roberto Cyjon 5’

Introduccion

La inmigracion es un fendmeno humano que impacta en lo individual y en lo colectivo,
implica un corte transversal en todos los estratos de la sociedad y genera un desafio en
el lugar de destino y una ausencia en el lugar de origen. Por lo tanto, deberia ser
indagada en forma “bidireccional”. El inmigrante se traslada geograficamente, pero,
sin embargo, no se disocia de su origen, ni de su identidad ni de su cultura. La
inmigracién podria ser considerada exclusivamente “dramdtica”, como la describe
Edmundo Gémez Mango (2006) en su libro La desolacion: de la barbarie en la
civilizacion contempordnea. El autor, médico psiquiatra y profesor de Literatura,
uruguayo exiliado en Francia, define al inmigrante partiendo del horror: “condenado al
destierro, convertido en un ser superfluo, prescindible y desechable”. El escritor
distingue también el angulo cultural del problema, sus componentes misticos y
mitoldgicos, que interpelan a la “realidad” en torno a la palabra. Segun la éptica con
que se la aborde, la inmigracion siempre serd -al menos- conflictiva y emocionalmente
dolorosa. Configurara un nudo dificil de destrabar en la sociedad receptora y un trago
amargo de digerir en la que fue dejada atras. Nos preguntamos inicialmente: ¢cudles
son los vectores-fuerza que priman entre nosotros respecto a la inmigracion: la buena
recepcion, el rechazo, la indiferencia? ¢éPodemos hablar de “una” identidad o cultura, o
habremos de plantearnos “identidades” o “culturas” segmentadas respecto a la
inmigracién? ¢De qué manera nos posicionamos ante los coterrdneos que vuelven a
“inmigrar”? ¢{Cabe esta distincion dentro del conjunto de inmigrantes? ¢Somos, en
cierta medida, contestes o conscientes de ella? La disciplina mas idonea, entre otras,
para medir e interpretar estas posturas, es probablemente la sociologia y abrevaremos
de ella. Pero, basicamente, nos soportaremos en la historia tanto para las hipétesis
iniciales, como para las que formularemos a posteriori como corolario del andlisis
planteado. Las presentaremos en calidad de “problematizaciones” que conduzcan al
conocimiento, no como dudas carentes de respuestas. Pretendemos hilvanar cadenas

57 Docente investigador - Universidad ORT Uruguay

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
109



DERECHOS HUMANOS Y NUEVOS DESAF{0S

de fendmenos “emparentados” en el tiempo. Dividiremos el campo de lo estudiado en
tres periodos, a los que sobrevolaremos para examinar los acontecimientos y
conceptos que trazaron huellas en nuestra identidad y cultura respecto a las
migraciones en Uruguay. Partiremos de los criterios aplicados a la inmigracion, desde
las primeras décadas posteriores a la Independencia durante el siglo XIX. Analizaremos
luego las décadas de la primera y segunda mitad del siglo XX, y culminaremos con
reflexiones finales.

Segunda mitad del siglo XIX

En este corte temporal se comenzaban a metabolizar tres grandes revoluciones: la
industrial, la francesa y la norteamericana, mientras que en el Rio de la Plata apenas
despuntaban las independencias de la Colonia espafiola. Alexis de Tocqueville,
cientista politico francés, en 1835 analizé la democracia norteamericana desde su
fundacion y logré que sus ideas fluyeran internacionalmente. Desembarcé en los
Estados Unidos para estudiar su estructura politica e instituciones y difundid sus
impresiones. Tocqueville entendia que, para la Francia mondrquica, la institucionalidad
politica americana era tan solo “una curiosidad”. El, en cambio, afirmaba que era un
ejemplo de construcciéon democratica y liberal. Observaba que mientras en Europa los
paises se desangraban por guerras o luchas civiles, el pueblo americano “era pacifico y
no habia ni motines”. Proponia: “(...) no volvamos la mirada a América para copiar
servilmente las instituciones que se ha dado a si misma, sino para tomar de sus
ensefanzas con el fin de adoptar los principios mas que los detalles legales.”
(Tocqueville, 2014, p. 27). La riqueza analitica que legd Tocqueville fue de sustantiva
trascendencia para los politicos de la regidon. Dada la fragilidad estructural de las
noveles republicas de América del Sur, los términos como “partido”, “libertad”,
“pueblo”, “civilizacién, “barbarie” eran difusos. En torno a ellos, surgieron afamadas
voces intelectuales que propusieron filosofias e incluso utopias politicas, y las
incorporaron a la inmigracidn. En sus postulados, los inmigrantes no quedaban
exentos, sino incluidos, y paralelamente rechazados. Intentamos rescatar sus aportes
“fermentales” en el devenir del tiempo histérico-politico-social y su eventual vigencia
como analisis de actualidad. Destacaremos sucintamente algunos de ellos. América
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del Sur era una geografia de fronteras en disputa por las republicas recién formadas.
Esteban Echeverria, argentino, escribia en Montevideo en 1837, Juan Bautista Alberdi,
argentino, lo hacia en Valparaiso en 1853, Domingo Faustino Sarmiento (1845),
argentino, también publicaba en Chile, y Andrés Lamas, uruguayo, escribio su
reconocido Manifiesto en 1855 en Rio de Janeiro. Estas personalidades sugirieron
nuevas plataformas concretas de organizaciones politicas en lo nacional, econémico y
social. Echeverria miraba a América del Sur y creia que podria mejorar su condicién a
partir de la emancipacion de Espafia, para entrar, asi, en las vias del progreso.
Pretendia imbuir de su ideal a la juventud argentina; incidir en su formacién y accién
politica. Entendia que “progreso” era igual a “civilizacidon”, y espejaba al Rio de la Plata
en la “inteligencia” de los revolucionarios franceses (libertad, igualdad, fraternidad),
pero con “nacionalidad propia”. (Echeverria, 1837, p. 7). En su propuesta de creacion
institucional aceptaba que “La obra de la legislacién es lenta, porque las costumbres
no se modifican de un golpe.” (Echeverria, 1837, p. 23). Alberdi se constituiria en el
autor intelectual de la Constitucidn argentina de 1853. Fue un politico practicoy
concreto. Consideraba que, a diferencia de América del Norte, que, impulsada por
Inglaterra, habia colonizado toda su extension, América del Sur, frenada por Espafia,
no lo habia conseguido. Determinaba que “gobernar es poblar”. Para él, “poblar” era
instruir, educar, moralizar, “mejorar la raza”; enriquecer, civilizar. Y no “toda
poblacién” era igual para producir esos resultados. Ese objetivo no se lograria de
cualquier manera, sino que se debia concretar con poblaciones civilizadas de la Europa
mas adelantada en libertad y en industria, como sucedia en los Estados Unidos. Alberdi
idealizaba a toda la Europa “blanca y cristiana”, no solo a la inglesa. Valoraba
especialmente a la Alemania protestante, por ser “laboriosa, amiga del reposo y la vida
domeéstica, de la libertad social y religiosa”. El interpretaba que emigraba
espontaneamente a América, también protestante, al ser trabajadora por educacién,
y, por ende, libre y segura, y afirmaba que “poblar es embrutecer, cuando se puebla
con ‘chinos’ y con ‘indios’ de Asia y negros de Africa.” (Alberdi, 2002, pp. 5-7).

Es de rigor hacer un alto en esta narrativa y comprender cuan politico-econémico y
socialmente “correcta” o aceptable era esta dicotomia entre “civilizacidn y barbarie”
en el contexto y ambiente de época. Notorios fildsofos europeos del siglo XIX
exacerbaban mas aun estas premisas, incluso en el area “cientifico-antropoldgica”.
Como ejemplo emblematico, el autodenominado Conde Arthur de Gobineau (Francia,
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1816-1882), en su libro Ensayo sobre la desigualdad de las razas humanas, escrito
entre los aflos 1853-1855, diferenciaba a las poblaciones en tres grupos. A los
“amarillos” los juzgaba como pedantes, materialistas y poco creativos, y decia que “su
lengua era incapaz de abordar profundidades filoséficas y metafisicas.” Otro grupo
estaba constituido por los “negros”, a quienes catalogaba “como poco inteligentes y
sobre-desarrollados”, lo que les atribuia un “terrorifico poder”. El tercer grupo era el
de los “blancos”, caracterizados por el “honor, espiritualidad y amor por la libertad”.
(Mosse, 1997, pp. 51-53). Estas grillas de clasificacién racial -hoy diriamos étnicas-,
fluian transnacionalmente e influyeron sobremanera también en intelectuales
americanos.”® Para Sarmiento, la gente “decente” se identificaba como “blanca” frente
a la poblacién de origen indio, africano o mestizo. Carlos Altamirano (2005) se refiere a
la obra que escribié Sarmiento en 1845 y que el diario E/ Progreso de Chile publicé en
fasciculos, Civilizacion y barbarie, vida de Facundo Quiroga, y aspecto fisico,
costumbres y habitos de la Republica Argentina. “La condicidn de ‘decente’ remite a las
divisiones y jerarquias sociales propias de la estructura social vigente en la Colonia, en
que no era soélo la fortuna la que trazaba las fronteras entre las diferentes categorias,
sino también la raza y el color”. (Altamirano, 2005, cita N2.2, p. 25).

Andrés Lamas era un politico y diplomdtico avezado. Entendia las fronteras como
“nacionales” e interconectadas a intereses militares, politicos, comerciales y sociales.
Incluia, ya en aquel entonces, los movimientos dindmicos de inmigrantes “migrantes”
en estas zonas. También apuntaba en sus planteamientos al aumento de la poblacidn,
a través de una inmigracion blanca y selectiva como en Estados Unidos. Lamas
confiaba en que: “(...) podemos ser muy ricos, pero a costa de tener una poblacidn
activa e industriosa.” Explicaba como lograrlo, que seria mediante “la repoblacion, (...)
la colonizacién, y la importacion de brazos extranjeros, pero no cualquier
colonizacién”.%° (Lamas, 1943, pp. 75-79). Lamas adheria a uno de los principios sobre
los que hizo hincapié y ponderaba Tocqueville -respecto a la eficiente institucionalidad

58 Traduccion propia del inglés al espafiol

%9 Las premisas de Gobineau, en sus derivaciones mas extremas, fueron inspiradoras y
propulsoras de la consolidacion del mito ario, con sus concebidas y tragicas consecuencias. En
afinidad con estas clasificaciones, pero con matices, se “destacaron” el conde Georges Vacher de
Lapouge (Francia, 1806-1893) y Sir Robert Knox (Inglaterra, 1798-1862).

60 Adaptamos el texto original a la gramatica actual.
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estatal administrativa alcanzada en E.E.U.U-, y que él proyectaba a su ideario.
Enfatizaba y advertia que “orientales son también los empleados publicos, y si la
mayoria le presta al gobierno un apoyo inerte, negativo, estoy seguro que no le presta
un apoyo civico.” (Lamas, 1943, pp. 59-60). Finalmente, como diplomatico, Andrés
Lamas incorpora un pensamiento novedoso para aquellos paises sudamericanos en
gestacién: “(...) nuestra regla debe ser la neutralidad mas severa.” (Lamas, 1943, p. 69).
Esta palabra, “neutralidad”, término polisémico y complejo, que Lamas extiende a
como deberian ser las relaciones con Francia, Inglaterra, Espafia, Italia y Alemania, ha
sido una “estrategia” en permanente tension a lo largo de los siglos posteriores.
Veremos, mas adelante, que también estaba conectada a la influencia de los
inmigrantes europeos en estos lares. En concordancia con esta primera periodizacion
que elegimos como punto de partida, resume Gerardo Caetano (2004): “Las polémicas
se multiplicaron, no solo porque bajo nuevos ropajes se renovaban viejos pleitos, sino
porque surgian temas nuevos, de la mano de grandes transformaciones que estaban
experimentando el Occidente desarrollado, y por derivacidn, las incipientes sociedades
de estas latitudes”. (Caetano, 2004, pp. 18-19)

Primeras décadas del siglo XX: de 1900 a 1930.

El historiador francés Olivier Compagnon escribio en 2014 América Latina y la Gran
Guerra: el adids a Europa (Argentina y Brasil, 1914-1939). El titulo de su libro anticipa
parte de las indagaciones que abordaremos en este segundo periodo. Europa
sucumbia a un destino tragico y desangrado, mientras que las relaciones comerciales y
politicas de E.E.U.U. con Latinoamérica alentaban el panamericanismo. Comenzaron a
establecerse vasos comunicantes entre los valores que destellaron en Europa, a los
que se pretendia emular, y una mirada “latinoamericana” mas introspectiva; mas
propia y menos espejada en aquellos “otros”. A la vez, la Gran Guerra suscito una
nueva oleada masiva de movilizaciones sociales e inmigraciones desde Europa, Asia y
Africa hacia Sudamérica. Y nada de eso resultaria ajeno ni ingenuo. Surgieron, en
forma paralela, tanto virajes liberales conservadores de derechas en los partidos
politicos, como transferencias ideoldgicas marxistas y anarquistas, inspiradoras de
movimientos sociales reivindicativos de derechos laborales y protestas callejeras.
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Remitimos al siguiente concepto: “(...) las representaciones latinoamericanas de los
horrores de la guerra se apoyan en una sensibilidad exacerbada por los sufrimientos de
los civiles.” (Compagnon, 2014, p. 193). ¢Cémo habria de permanecer indiferente este
continente, si entre 1824 y 1924, América Latina absorbié el 26% de la inmigracion

|tt

mundial “total” ?, alrededor de 11 (once) millones de individuos. El 50% se radicé en
Argentina y el 36% ,en Brasil, el 14% restante se disemind entre Cuba, Uruguay,
México y Chile. Como cita el autor: “El crecimiento demografico contribuyd a hacer de

los principales paises receptores, verdaderos ‘mosaicos de poblamiento’.
(Compagnon, 2014, p. 335).

En 1914, la mitad de la poblacién de Argentina estaba compuesta por extranjeros, en
su gran mayoria espafioles e italianos. Se trataba de mantener el equilibrio entre
atraer a su territorio a quienes deseasen vivir en él e inculcarles, a su vez, el
sentimiento de la “nacionalidad” argentina. Concluye el historiador francés que se
sostenia entonces que “(...) las ideas de ‘argentinidad’ y ‘brasilefiidad’ sustituyen las
declinaciones de la modernidad europea y se transforman en las matrices de la accion
politica y cultural (...) ya que ‘progreso’ no rima necesariamente con ‘raza blanca’
démosle el lugar que corresponde a los indigenas, al negro o al mestizo, en el seno de
la comunidad nacional.” (Compagnon, 2014, p. 332). Respecto a las relaciones
exteriores, apenas surgio el conflicto bélico internacional, América apeld a la mas
absoluta neutralidad. Italia, Francia e Inglaterra, Rusia -en el medio de su transicién del
zarismo a la revolucion bolchevique- enfrentaban a Alemania, el Imperio
Austrohungaro y a un Imperio Otomano en declive. Espaiia, que era la nutriente
mayoritaria de inmigrantes a Sudamérica, se declaraba neutral. Dicha postura
bidireccional de los espafioles en la region, influyd politicamente, en cierta -y no Unica-
manera en los gobiernos y cancillerias, junto a las tensiones surgidas entre
germandfilos y aliaddfilos. ¢Qué pasaba en Uruguay? Afirma el historiador Benjamin
Nahum (2007), coordinador de Estadisticas histéricas del Uruguay 1900-1950, que en
el afio 1900 la poblacién estaba constituida por aproximadamente 897.000 personas y
en 1930 por: 1.727.000. (Nahum, 2007, p. 10). En la relacién de nimeros de habitantes
por kilémetro cuadrado, se habia pasado de 5.5 habitantes/km2 a 11.11
habitantes/km2. O sea, se mantenia como una comarca despoblada, atin “vacia”,
incluso para cualquiera de los intelectuales del siglo XIX, vacio demografico que sigue
siendo caracteristico en la actualidad. Desde el aspecto cuantitativo y también

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
114



DERECHOS HUMANOS Y NUEVOS DESAF{0S

conceptual, se infiere una complejidad mayor. La adoptamos como una informacion
fundamental para el presente analisis: en 1900 llegaron 62.588 inmigrantes y
emigraron 54.643. Solo se radicaron aqui un aproximado del 12% de dicha movilidad
social. Incorporamos otro dato revelador: en 1930, inmigraron 230.464 personas, y
emigraron 203.179. Se establecieron, definitivamente, apenas 27.285 individuos del
casi cuarto millén de inmigrantes. (Nahum, 2007, Cuadro A.3.1., p. 31). Nuevamente
un remanente del orden del 12%. La periodizacion seleccionada en este tramo del
trabajo evidencia una problematica “aguda”. Estamos en condiciones de considerar
estos balances de movilidad, al menos, como “enigmaticos”, no aiin como un
paradigma nacional, eventualmente no resuelto. Hemos de aclarar que, desde el punto
de vista de la “inmigracion”, la realidad local, fuesen cuales fuesen sus multiples
explicaciones, no era exclusiva. De norte a sur, en E.E.U.U. y en toda América rigieron
limitaciones inmigratorias posteriores a la Primera Guerra Mundial. También en
Uruguay hubo restricciones entre los afios 1930 y 1940. Se intentaba frenar a la
inmigracién “exdtica” (fundamentalmente judios) asi como de “antisociales” (como
percibian a los comunistas). La “ley de indeseables” — denominacion explicita y sin
tapujos- n.2 8.868 del 19 de julio 1932, se complementd con decretos mas restrictivos
el 13 de octubre 1936 en la nueva ley n.2 9.604. (Facal, 2007, pp. 201-308). Por
supuesto que se derogd después de la guerra en espiritu y funcionamiento. En lo
formal, no obstante, la nueva ley de Migracidn se redactd recién en el afio 2007.5*
¢Cabria atribuir esta demora a que “las costumbres no se modifican de un golpe”,
como estipulaba Echeverria?

Volviendo al contexto y mentalidad en los afios de 1930, en ese primer centenario
todavia se discutia qué efemérides celebrar, si el 25 de agosto -Declaratoria de la
Independencia-, o el 18 de julio -Jura de la Constitucion-. ¢Podria verse como un
ejemplo de “fase rezagada” de nuestra definicion identitaria? Sin embargo, Carlos
Demasi (2004) propone, tomando en cuenta otros valores, que el Estadio Centenario
construido en 1930 es un referente como un lugar de memoria de los uruguayos. Es
una nutriente identitaria con la que coincidimos, y la ampliamos: una nutriente

61 Camara de Representantes, 11 de diciembre de 2007, Articulo 84. - Deroganse las Leyes N.°
2.096, de 19 de junio de 1890, N.° 8.868, de 15 de julio de 1932 y sus modificativas, N.° 9.604, de
13 de octubre de 1936 y demas normas que se opongan a la presente ley. Recuperado de:
https://parlamento.gub.uy/documentosyleyes/.../repartido/.../46/.../pdf?...hl... (p. 28).
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proyectado con intensidad en 1950 vy, en relativa medida, aplicable al ser nacional
actual.

Segunda mitad del siglo XX

De acuerdo al historiador Raul Jacob (1996), en su libro Mads alla de Montevideo: los
caminos del dinero, hacia los afios 1950 teniamos un escudo oficial y otro imaginario.
El oficial estaba formado por cuatro emblemas: un caballo, una vaca, el Cerro y la
Justicia, heredado del siglo XIX y alin vigente. Jacob sugiere un escudo imaginario con
cuatro figuras diferentes: la playa, una urna electoral, una pelota de futbol y un mate.
(Jacob, 1996, p. 9). Asumiendo esta premisa tan curiosa como asertiva, es atinente
preguntarnos qué pasé en Uruguay respecto a la inmigracidn, unos pocos afios antes y
después de 1950, siendo aquella una etapa de “gloria” en un lugar tan apropiado para
vivir en él. Una época en que la poblacién se auto-representaba como “la Suiza de
América”. En 1946, un afio después de la Segunda Guerra Mundial, se dio el mayor
ingreso de inmigrantes de la historia, 282.374, y emigraron 289.523. O sea, hubo un
crecimiento migratorio negativo de 7.149 individuos. Este hecho se volvio a repetir con
un “empate” en 1947 y otra pérdida de 1.926 personas en 1948 (Nahum, 2007, Cuadro
A3.1., p. 31). Extendiendo las mediciones a décadas anteriores y posteriores, de 1909 a
1963, el saldo neto de los “entrados” frente a los “salidos” arroja un resultado de
105.600 (Nahum, 2007, Cuadro. A.3.3., p. 32). De esta cuantificacidn se concluye que,
tomando en cuenta un balance entre inmigrantes y emigrantes, ni mas ni menos que
con dos guerras mundiales en el medio, en un continente latinoamericano no
beligerante, muy atractivo para la inmigracidn, y en un pais pacifico o “amortiguado”
ante tales movimientos tectdnicos socio-politico-econdmicos universales, captamos
tan solo unos 100.000 inmigrantes en poco mas de medio siglo. Atentos a estos
numeros, es pertinente atribuirle a esta fenomenologia un caracter de “cronicidad”.
Queda fuera de esta investigacion abordar la multicausalidad y complejidad de las
razones que pudieran explicar esta realidad. De todos modos, resulta inviable
desconocerla.

Es legitimo preguntarnos, por ejemplo: éfueron mal recibidos dichos inmigrantes? ¢Se
les impidio desenvolverse en sus comunidades y grupos de afinidad? ¢Lograron
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consolidarse y ofrecerle lo mejor de sus experiencias, habilidades y conocimientos a
quien los acogid? ¢ Trascendio su influencia en los diversos aspectos de las esferas
nacionales? Es dificil encontrar respuestas concluyentes a estas interrogantes.
Seguramente existieron ambigliedades y matices en todos los érdenes. Desde otro
punto de vista, de la poblacidn global establecida hasta 1963, el 81% era urbana y el
19% rural. Eso también explicaria la contribucion migratoria al desarrollo cosmopolita y
al modernismo, en multiples rubros y accionares de la poblacion. Debemos destacar
como un factor positivo e interesante el superlativo potencial que la inmigracidn si
transpold a la sociedad. Nos referimos a la esfera de su conduccién politica mas
jerdrquica, pues pretendemos reconocer “huellas concretas” de nuestra matriz
identitaria. Podemos sefalar cuatro presidentes de la Republica, hijos directos o nietos
de inmigrantes: Baltasar Brum (1919-1923), de padres brasileros y un abuelo
flamenco-holandés; Juan Campisteguy (1927-1931), de padres vascos franceses;
Tomas Berreta (12 de marzo al 2 de agosto 1947), de padres italianos agricultores, y
Oscar Gestido (12 de marzo 1967 al 6 de diciembre de 1967), hijo de inmigrantes
espafioles. (Nahum, 2007, pp. 51-52). Nos detendremos en otro perfil de la historia de
los origenes de los inmigrantes arribados a estas costas, contabilizados entre los afios
1908 y 1963. En 1908, el 26% estd formado por argentinos y brasileros, mas otros
sudamericanos; el 65% incluye espafioles e italianos, el 9%, a otros europeos y
orientales. En 1963, el 25% incluye argentinos, brasileros y otros sudamericanos; el
53%, espafioles e italianos- muchos menos italianos, menos de la mitad que en 1908-y
el 22%, europeos y orientales (Nahum, 2007, Cuadro A.5.7., p. 37). Finalmente, lo
mas problematico y perturbador que arroja esta periodizacion es que el total de
“emigrantes” entre 1963 y 1996 fue de 477.928 personas. (Pellegrino, A. et al., 2008,
Cuadro 5., p. 14). Si al comienzo utilizamos la palabra “huellas” para determinar una
metafora de recurso historiogréfico, estos datos, eventualmente, revelarian “heridas”
o “cicatrices” de nuestra identidad migratoria.

Reflexiones finales

Quizas debemos hacernos una interpelacion autocritica y proactiva. Se nos abre un
encadenamiento de preguntas asperas o incomodas, y dificiles de dirimir. ¢Somos un
pais de inmigrantes o de emigrantes? éCuanto nos ocupa, cuan relevante es para
nosotros ese “pais de inmigrantes”, como solemos autodefinirlo? Mas aln, écdmo nos

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
117



DERECHOS HUMANOS Y NUEVOS DESAF{0S

posicionamos ante una variable significativa de las actuales corrientes migratorias, esta
vez de origen preponderantemente latinoamericano? éPodemos acertar que eso nos
exigiria, o no, definirnos como latinoamericanos? Es probable que, aun en estratos
segmentados, sigamos sintiéndonos “europeos”. Las estadisticas con que nos hemos
guiado indican que, a lo largo del siglo XX, la inmigracién regional incidia en una cuarta
parte de la inmigracidn internacional total. Es decir, si bien la imagen simbdlica de
“europeos” tiene sustento — y resaltamos que no tomamos en cuenta estadisticas del
siglo XXI porque desbordarian el alcance de esta propuesta-, la realidad actual indica
una mayoria de inmigrantes de otros horizontes. Aun incorporando, tal como se esta
haciendo, a los nifios inmigrantes a la red escolar publica como educacion integradora
de esa poblacidn, y con su factible efecto positivo e inercial en los hogares, éicomo se
identifica la poblacién adulta, hoy, con los inmigrantes y sus urgencias inmediatas?
¢Cdmo nos posicionamos en relacién con los “uruguayos retornados”? ¢ Genera
resistencias el hecho que, en muchos casos, vuelvan con altos grados de capacitacidon
Yy, posiblemente, con nuevas identidades culturales adquiridas y adoptadas en otras
tierras? No deberiamos obviar que las “olas de exilio” datan del afio 1960, como ya
sefialamos, hasta el retorno de la democracia, y también de la crisis econémica del afio
2000 en adelante, todas ellas hace ya mucho tiempo. ¢Cudnto somos de auténticos y
cuanto de auto-complacientes en estos temas tan complejos y sensibles?
Retrotrayéndonos a Arturo Lamas en el siglo XIX, écomo deberian operar los
funcionarios publicos, la burocracia, en el mejor sentido del término, como aparato de
gestion estatal eficiente y coordinador de politicas publicas, ante esta nueva
“oportunidad” de inmigracion? ¢En sintonia con una poblacién de criterios
heterogéneos, o en un rol paralelo de gestor y educador? ¢ Debiera ser la inmigracion
una politica de Estado para todos los partidos politicos? La reflexion final es que si,
pero solo si aceptamos, a la luz de lo anteriormente expuesto, que efectivamente
estamos ante una nueva “oportunidad” inmigratoria, demografica, cultural, econémica
y social que nos refuerza la matriz cultural revitalizando nuestro mosaico de poblacion.
Entonces en ese caso es necesario que hagamos los mayores esfuerzos colectivos y
sepamos aprovecharla.
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Derechos humanos, migracion y democracia:
el encuentro en Montevideo y sus posibles lecciones

Dr. Mauricio Dimant ©?

Introduccion

En junio del 2018, un grupo de académicos del Medio Oriente nos reunimos en
Montevideo para discutir con colegas latinoamericanos, especialmente del Uruguay, la
forma de comprender, en el trabajo universitario y el de los funcionarios, los ultimos
procesos inmigratorios, marcados especialmente por la crisis en Siria, Venezuela y
Haiti.

El encuentro tuvo varios ejes de discusion y desafios, que se terminaron convirtiendo
en su principal riqueza y aporte. En primer lugar, resulté clara la necesidad de
comprender aspectos contextuales, pero sobre la base de una experiencia comparada
con la de otros contextos. En particular, el impacto de las ultimas olas de inmigracion
de desplazados y refugiados en los procesos de consolidacidn de la democracia, lo que
llevd a discutir, no solo la forma de considerar los derechos humanos en procesos
inmigratorios, sino también las categorias juridicas que se utilizan para asegurarlos. Si
bien en algunas sociedades se exige que el Estado consolide procesos de integracion
plena de quienes acababan de arribar al pais, en otros casos, el Estado debe asegurar
su proceso de regreso. Esto planted varias discusiones complejas, como por ejemplo
hasta qué medida el concepto de "didspora" puede o necesita convertirse en una
categoria juridica para asegurar derechos y garantias.

Un segundo desafio del encuentro en Montevideo fue discutir la compleja relacion
entre democracia e inmigracion. No solo por la dificultad de que el Estado asegure los
derechos sociales de habitantes no ciudadanos, sino por los procesos politicos que
surgen a partir de un Estado que muchas veces no logra dar una respuesta satisfactoria
a las necesidades de sus propios ciudadanos.

En este punto, las diferencias entre Medio Oriente y América Latina fueron claras:
écomo asegurar la proteccion de derechos mas alld de la decision politica de sus
ciudadanos? En otras palabras, ¢cdmo actuar frente a un electorado que decide limitar
o poner el foco del Estado en otros asuntos, y limita las capacidades de responder las
necesidades basicas y primordiales de los inmigrantes desplazados?
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Un tercer eje de discusion fue la dificultad de la politica de salir de las tensiones
binarias de inclusion-exclusién. Si bien para algunos académicos uruguayos, esta
tensién se debe vencer a través de un decision clara del Estado de borrar las
diferencias entre nuevos habitantes y ciudadanos, para los colegas de Medio Oriente
esta tension se reconoce justamente al revés, al entender como derecho bdsico y
primordial la posibilidad de retornar, para lo que el Estado debe proporcionar
elementos simbdlicos y materiales para continuar siendo reconocido como un
inmigrante-desplazado (en cualquiera de sus status juridicos), para de esta manera
evitar que se borre su memoria histérica.

Si bien en América Latina, y en especial en el Cono Sur, la experiencia inmigratoria es
muy distinta a la de Medio Oriente, las comparaciones no solo son validas, sino
también necesarias. Ademas, los conceptos tedricos que utilizamos para investigar se
proponen ser universales validos para justamente permitirnos discutir y comprender
contextos historicos. Todo eso a partir del consenso de que las politicas publicas en
materia de inmigracion, en todas sus formas, deben encararse a partir de una
perspectiva internacional. Por lo tanto, el encuentro en Montevideo debe servir como
ejemplo y base para futuras discusiones entre académicos y funcionarios.

Repensando los desafios sociales y politicos de la inmigracién

Tanto en Medio Oriente, como en América Latina, las sociedades y sus sistemas
politicos viven un desafio comun frente al fenémeno inmigratorio: écomo responder a
las necesidades de nuevos habitantes con medios limitados? Independientemente de
las capacidades distintas de cada Estado, es necesario reconocer como punto de
partida que sus capacidades fueron, son y seran siempre limitadas, y es la sociedad, a
través de su sistema politico, la que debe definir como utilizar los recursos.

Un activista social dominicano que se acerco al encuentro fue muy claro sobre este
punto en una discusion que surgio sobre la complicada ley sancionada en el afio 2013
en relacién a la ciudadania de dominicanos hijos de ilegales, que afecta especialmente
a los haitianos. Por supuesto: el consenso sobre la necesidad de que el Estado defienda
los derechos humanos de los inmigrantes se quiebra cuando el precio que se exige a la
sociedad para eso se considera alto.

Una de las principales preocupaciones y discusiones en la esfera publica dominicana
(un tema casi tabu) es el miedo a que el Estado dominicano deba hacerse cargo de las
necesidades que el Estado haitiano no puede satisfacer. Segun los dominicanos, esto
ya esta ocurriendo, mientras el resto del mundo mira para otro lado. Este tema es
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especialmente problematico porque el Estado dominicano no logra cumplir con
muchas necesidades de sus propios ciudadanos de un modo satisfactorio.

Si bien estas discusiones son usadas politicamente, no dejan de demostrar la
complejidad que significan las olas masivas de inmigrantes y desplazados para los
sistemas politicos, en especial para consolidar y ampliar derechos.

En Uruguay, tuvieron lugar discusiones distintas, pero basadas en ejes similares:
algunos académicos criticaron que el Estado no hace lo suficiente para asegurar la
plena participacion de los inmigrantes/desplazados venezolanos en la vida econémica
nacional. No solo ellos, sino que algunos académicos y funcionarios reconocieron
criticamente algunas actividades delictivas en la sociedad uruguaya a partir de las
necesidades de los inmigrantes, que se aprovechan de su situacién de vulnerabilidad,
en especial en el mercado laboral.

Si bien nadie duda de la clara politica del Estado uruguayo en la defensa y refugio de
los inmigrantes, desplazados y refugiados, los planteos muestran la necesidad de
repensar las capacidades reales del Estado, ya que no solo sus medios resultan
limitados frente a nuevas necesidades, sino también el sistema politico no puede
asegurar la ampliacion de derechos. Es decir, las respuestas del Estado no pueden
considerarse como el fin al problema y a las necesidades de los inmigrantes, sino que
deben asumirse como la apertura de un nuevo proceso, en el que surgen nuevas
necesidades.

En el caso de Medio Oriente, los desafios no son distintos. La colega jordana que
participo en el encuentro en Montevideo, por ejemplo, explicé claramente los nuevos
desafios sociales y politicos que surgieron a partir de las respuestas del Estado jordano
a la ola masiva de refugiados sirios, en que el Estado aprendié sobre la marcha el
nuevo proceso que se estaba iniciando a partir de sus respuestas. En el caso de
Turquia, los colegas que participaron en el encuentro en Montevideo explicaron cémo
las decisiones econdmicas y los cambios politicos en los Ultimos afios deben
contextualizarse en los nuevos desafios planteados por las olas masivas de refugiados.
Pero no por el simple arribo de los inmigrantes/refugiados/desplazados, sino
justamente por las respuestas decididas por el Estado.

En este aspecto, Medio Oriente y América Latina presentan claras semejanzas: ambas
zonas expulsan ciudadanos y reciben grandes contingentes de nuevos habitantes a raiz
de distintas crisis, y si bien no deberian generarse conflictos especiales dadas las
semejanzas culturales y en especial idiomaticas de los nuevos habitantes, las tensiones
se refuerzan y no disminuyen debido a la necesidad de discutir los desafios que
generan a los Estados con capacidades limitadas.
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Ademas, experiencias histdricas de inmigraciéon masiva, tanto en América Latina, como
en Medio Oriente, no pueden considerarse marcos explicativos para pensar politicas.
No solo por las diferencias coyunturales, sino porque usamos las mismas palabras para
abordar problematicas distintas. O, desde otra perspectiva, porque no solo los
procesos inmigratorios cambiaron, sino también las expectativas sociales y los
sistemas politicos en las distintas sociedades.

En el encuentro en Montevideo, la necesidad de salir de este laberinto fue clara.
Ahora, épor dénde? ¢En donde radica la dificultad de nuestra interpretacion del
proceso inmigratorio para lograr una solucién mas alla de las necesidades y
capacidades concretas de cada pais?

Repensando el eje de integracion y derechos humanos en los procesos inmigratorios

Durante el encuentro en Montevideo, discutimos el problema de los nimeros y de
como leerlos, en especial porque es muy facil malinterpretarlos (con o sin intencién).
Por ejemplo, comparar los pocos miles de venezolanos o cientos de haitianos en
Uruguay, pais anfitrion del encuentro, no deberia considerarse un problema de la
misma envergadura que el de otros paises que reciben cientos de miles e incluso
millones. Aun comparando los nimeros de modo porcentual, las diferencias serian
obvias. Pese a eso, esta forma de leerse los niumeros implica distintos problemas.

En primer lugar, el sistema politico debe reconocer y explicarle a la sociedad que el
fendmeno inmigratorio no es algo temporal, sino que se convirtié en un fenémeno con
el que deberemos lidiar en forma constante en nuestras sociedades. Habra épocas con
mas 0 menos, pero es un fendmeno que no debe considerarse temporal.

Esta cuestion resulté muy clara en Medio Oriente, y es una de las cuestiones
principales en las tensiones en la Republica Dominicana frente a la inmigracion
haitiana. En el caso de Medio Oriente, las autoridades jordanas definieron campafias
para que los habitantes locales entendieran que la crisis en Siria llevara tiempo, y que
por eso las medidas del Estado no pueden considerarse respuestas a corto plazo. Si
bien esto no estuvo exento de conflictos sociales, por lo menos lograron establecer
parametros claros de expectativas.

En el caso dominicano, el proceso fue inverso: en vez de que el sistema politico, y en
especial el gobierno, le explique a la poblacién que la situacién haitiana es una crisis
que debe comprenderse como un proceso a largo plazo, y que la inmigracién, no solo
no serd temporal, sino que podra aumentar con el tiempo, se decidié considerarla una
cuestién temporal. Por lo tanto, las politicas del Estado respondieron cuestiones
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concretas sin considerar el fendmeno inmigratorio como parte del contexto
dominicano, y asi las expectativas de la sociedad se volcaron a medir el éxito, o no, de
politicas que no podrian solucionar un problema que no es temporal.

Ante este desafio, muchos politicos dominicanos le plantearon a la sociedad la
pregunta de si "estamos perdiendo el pais o no," que solo ayudd a aumentar la
sensacion de laberinto sin salida frente a las necesidades de los haitianos.

El segundo aspecto a considerar, relacionado al punto anterior, es que el Estado y |a
sociedad deben pensar y definir estrategias frente a la inmigracion masiva
previamente a las crisis, y no esperar a que las crisis ocurran para ver como
enfrentarlas. No solo porque las respuestas a las necesidades de los
inmigrantes/desplazados/refugiados no pueden ser consideradas cuestiones
temporarias que se planifican a partir de cuestiones concretas, sino principalmente
porque las respuestas del Estado generan un proceso nuevo, en el que surgen nuevas
necesidades, conflictos y tensiones.

En relacion a este eje de discusion, existen importantes diferencias entre América
Latina y Medio Oriente, no solo porque en cada zona la diferencia entre ciudadania y
nacionalidad surge a partir de criterios distintos, sino que, ademas, el rol que se le
otorga a la Nacidn en el Estado es distinto. Por ejemplo, la categoria y rol de los drusos
en los Estados de Medio Oriente en la crisis en Siria, por ejemplo, no existe en América
Latina.

En tal sentido, el ingreso de inmigracidon masiva en Medio Oriente no contiene el
mismo significado historico, a pesar de que en varios paises de América Latina el
ingreso masivo de inmigrantes de un pais masivo pueda usarse politicamente como
una "amenaza" (en tal sentido, los ultimos acontecimientos en Republica Dominicana
no hacen mas que reforzar esta afirmacion).

Pero a pesar de las diferencias, ambas regiones comparten la necesidad de planificar
estrategias en sus politicas inmigratorias para el respeto de los derechos humanos.
Considerando con especial atencion que sus respuestas seran el comienzo de un nuevo
proceso de demandas, debe tenerse en cuenta que siempre las capacidades del Estado
seran limitadas, sin que importe su situacidén contextual en el momento de arribo de
los nuevos habitantes.
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La tensidon de la perspectiva binaria inclusion-exclusion: la leccién del encuentro de
Montevideo

Con una perspectiva tedrica, el encuentro de Montevideo se articulé a partir de dos
ejes de discusién, comunes en ambas regiones, aunque con una aproximacion
diferente: las cuestiones sobre "origen" y "espacio".

La cuestion del "origen" despertd en forma indirecta distintas discusiones. En primer
lugar, el argumento de que los "primeros" tienen mas autoridad y pueden decidir
cuestiones que los nuevos, no, es de gran fuerza. La pregunta "quién es el primero" es
asumida como legitima, aun cuando se la intenta discutir y criticar. Por ejemplo, si la
sociedad puede decidir a través de su sistema politico otorgar o quitar derechos o
decidir sobre los recursos del Estado, sobre cémo y a quién otorgarlos, o en funcién de
qué parametros, la categoria de "originario" se ve reconocida como una fuente de
autoridad a través del estatus de ciudadano. No solo eso, sino que aun el lugar de
nacimiento funciona como una fuente de derechos reconocidos por la mayoria de las
Constituciones (un buen ejemplo es la definicion de quién puede ser presidente o no
en América Latina). En Medio Oriente, esta cuestion esta articulada a cuestiones
étnicas.

Todos estos parametros, ampliamente consensuados, presentan un problema
intrinseco: la dificultad de asegurar los derechos de los nuevos habitantes mas alla de
la situacion de los "antiguos habitantes".

Un segundo aspecto problematico vinculado con el origen se relaciona con la
percepcion de pertenencia, especificamente la idea de que el "espacio social" le
pertenece a los antiguos habitantes, a los ciudadanos que pagan impuestos.

Si bien la idea puede ser criticada, es muy dificil refutarla, lo que también afecta y
dificulta el tratamiento politico del fenédmeno inmigratorio. Por ejemplo, una de las
discusiones mas complejas en la politica dominicana en relacion a la crisis haitiana se
enmarca en una idea simple pero con mucha fuerza: "los haitianos se estan quedando
con nuestro pais." Los medios de comunicacién (otro aspecto discutido en el
encuentro de Montevideo, aunque no lo suficientemente) cominmente explican como
ciertas zonas del pais, especialmente las fronterizas, se convirtieron en zonas haitianas.

Esta idea se reproduce constantemente en otros paises. En el mismo Uruguay, la
critica (valida o no) a los refugiados provenientes de Medio Oriente sobre la ayuda que
recibian del Estado, fue respondida por algunos actores locales con la argumentacion
de que los refugiados "tendrian que estar agradecidos de la ayuda que reciben y de
que los recibimos". En Medio Oriente, estas cuestiones se relacionan ademas a
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imagenes sobre etnicidad y religidn, lo que complica aun mas la forma de pensar la
inmigracion.

Estos conceptos son muy visibles en las discusiones sobre el rol del Estado frente a la
inmigracién. Comentarios sobre "abrir o cerrar las puertas a la inmigracién" se
escuchan constantemente, no solo en los medios, sino también entre los académicos,
lo que nos lleva a introducir un segundo eje de discusion, la idea de "espacio" para
tratar el fenémeno inmigratorio.

La imagen de que el espacio social es semejante a un espacio fisico, como un cuarto en
una casa, o un departamento en un edificio, forma parte de las discusiones sobre
como lidiar con el fendmeno inmigratorio. No solo en imagenes argumentativas, como
"abrir o cerrar las puertas a la inmigracion", sino también en las discusiones sobre
quién "entra" y los limites del espacio. Plantear que la inmigracidn puede ser
entendida como el ingreso a, o salida de personas de, un espacio fisico esta implicita
en varias discusiones sobre temas inmigratorias, aun en discusiones académicas. Esta
concepcion refuerza la creacidn de sensaciones de amenaza e incluso de peligro frente
a un espacio que tiene propietarios, o antiguos habitantes, a quienes les
corresponderia definir quién puede entrar y quedarse y quién no o bajo qué criterios.

Uno de los principales problemas de estas concepciones radica en su constante
fracaso, que generan conflictos sociales y muchas veces sufrimiento a través de la
violacién de derechos humanos considerados como universales. Retomando
discusiones entre tedricos de los estudios culturales en relacién a los procesos
diaspdricos, resulta posible plantear dos opciones distintas para discutir los
fuertemente arraigados conceptos de "origen" y "espacio propio": el de "hospitalidad"
y el de "espacio compartido."

La posibilidad de repensar la relacién entre inmigracion y derechos humanos

Tedricos europeos preocupados por las experiencias histéricas de los grupos
diaspdricos en Europa, en especial provenientes del norte de Africa y Asia, explicaron
que varias de las concepciones y politicas publicas sobre integracion de inmigrantes
habian fracasado en aquellos aspectos en los que se habia considerado su éxito. Es
decir, criticaron y visibilizaron aquellos procesos que se consideraban muestras de un
éxito que no fue tal, y que terminaron desencadenando crisis y tensiones sociales.

Vayamos a dos ejemplos de criterios ampliamente asumidos como indicadores de
éxito: la participacién en el mercado laboral y las exigencias de las segundas
generaciones. En el caso del mercado laboral, el éxito de la integracién de la
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inmigracion, especialmente de la proveniente de marcos culturales muy distintos al de
sus sociedades de residencia, es visto a partir de su participacién en carreras
profesionales, en puestos gerenciales o en funciones publicas altamente valoradas por
la poblacion local.

Por lo tanto, muchas politicas publicas pusieron el acento en el mercado laboral como
una forma de asegurar la integracidn. Sin ir mas lejos, en una ronda de discusiones
entre distintas universidades, reunidas a través de la primera Fundacién Pontificia
creada por el Papa Francisco, Scholas Occurrentes, se discutié como lograr que los
refugiados, por ejemplo, obtuvieran herramientas para disminuir el tiempo de ingreso
al mercado laboral, y cémo ayudarlos para que lo hicieran de un modo competitivo.

Una perspectiva semejante se observa en el caso de las exigencias de las segundas
generaciones, muchas veces nacidas en sus nuevos paises de residencia o llegadas
desde muy pequefios y con una escolaridad casi completa en sus nuevos espacios
culturales. La falta de visibilidad de exigencias colectivas al Estado es considerada
muchas veces como el éxito de la integracion de estas inmigraciones a partir de sus
logros en la sociedad local, y en especial sobre cémo se auto-perciben y definen a si
mismas como partes de la sociedad local.

En ambos casos, académicos europeos, en especial alemanes, demostraron la falacia
de estas configuraciones, y criticaron las perspectivas estatales y de politicas publicas
que usaron, muchas veces de un modo ingenuo, ambos indicadores como una muestra
de integracidn exitosa.

Si bien existe hoy una gran cantidad de ejemplos que demuestran las dificultades y
tensiones en ambas percepciones, prefiero comentar algunos ejemplos europeos,
dado que, tanto en América Latina, como en Medio Oriente, muchas veces las
perspectivas europeas son consideradas un modelo a seguir.

En Alemania, la emigracién de terceras generaciones de inmigrantes turcos a Turquia
fue una demostracion clara de la invisibilidad de una exclusién socio-cultural mucho
mds compleja que el ingreso laboral y la auto-definicién de las distintas generaciones.
No solo comerciantes, sino profesionales de distintos ambitos mostraban con su
emigracion un muro de exclusidn socio-cultural que nunca habian logrado derribar y
del que el Estado nunca se preocupd, y que justamente la integracion laboral ocultaba.

En forma casi anecdética, estos mismos intelectuales alemanes criticaron las lecturas
de los medios sociales sobre sus propios seleccionados de futbol, comentaron que los
jugadores de Asia o Africa, por ejemplo, eran vistos como ejemplos de integracién
exitosa por representar los colores del pais en encuentros deportivos internacionales,
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pero que los inmigrantes europeos del mismo seleccionado no recibian el mismo
tratamiento.

Estos ejemplos de otredad se relacionan con una lectura que el Estado hace sobre el
proceso inmigratorio, en la que estd ausente una interpretacién clara de que el espacio
social es compartido: no es mio ni tuyo, es de ambos. Y que la hospitalidad implica
aceptar que debo cambiar en el contacto con otros, no solo pedirles que cambien.

Si bien no es de esperar la aceptaciéon completa de la sociedad a estos principios, la
planificacion estatal que no los considere se vera en la necesidad de menoscabar los
derechos humanos de los inmigrantes y minorias de origen inmigratorio. La ausencia
de politicas que consideren ambos principios terminara generando tensiones futuras
que seran aun mas dificiles de responder a partir de las capacidades limitadas del
Estado. Es en este marco que el encuentro internacional organizado en Montevideo
por la Secretaria de Derechos Humanos de Uruguay interesé a los participantes de
América Latina y Medio Oriente. Porque nos permitié discutir e identificar que los
nuevos desafios no provienen de nuevos fendmenos inmigratorios, sino también del
fracaso de viejas practicas y perspectivas.
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5. Reflexiones finales

Con las otras y los otros somos la Aldea Global

La tematica que hemos abordado en este Seminario tiene repercusiones a nivel local y
global que revelan la preocupacién de las sociedades y los Estados por el fendmeno de
la relacién entre movilidad humana y derechos humanos y el impacto de las
migraciones y refugiados en la sociedad a la que se integran. El tema constituye un
objeto de preocupacidn cierto para los paises, que han ido adhiriendo — a partir de sus
diferentes realidades- a los instrumentos de derechos humanos.

Al leer la Declaracién Universal de los Derechos Humanos de 1948 nos encontramos
con que no hay referencias al derecho a la movilidad humana como hoy se codifica,
mas alla de que se establezca el derecho a circular por el territorio del propio pais y el
derecho a salir del propio pais. La movilidad humana es, a la vez, un valor y un
derecho, tanto desde el punto de vista de las personas, como del de los pueblos y sus
poblaciones.

Algunas preguntas que vale hacerse son: ¢qué implica ser migrante?, équiénes son los
migrantes en un mundo de multiples implicancias de lo global y local?, écual es la
actitud que se toma en relacidon con esa movilidad humana? y écudles son las
dificultades y perspectivas que las configuran politicas?

Como sujetos de derechos humanos, en tanto personas, colectivos y pueblos, desafian,
no solo la legislacién y el espacio de la sociedad a la que se integran, sino que
interpelan nuestra concepcién de humanidad.

Como sujetos de derechos humanos, migrantes y refugiados se constituyen en la
conflictividad social que deviene de la vulnerabilidad de la movilidad humana, de los
abusos de poder y exclusion, pero también en acciones de reconocimiento e
integracion. Como actores sociales, son la expresion de una otredad en otras
sociedades y pueblos. A la vez, hay una migracion a la que si se le reconoce los
derechos, lo que deberia constituirse en una norma para las mayorias migrantes y
personas refugiadas que no lo viven asi.
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Desde una perspectiva de derechos humanos, es necesario que los organismos
publicos, la universidad y las organizaciones de la sociedad civil, aborden y analicen de
manera contextualizada algunos ejes fundamentales: a. las condiciones de la movilidad
humana; b. cdmo se generalizan y universalizan los acuerdos internacionales, c. cémo
se efectivizan las acciones del Estado para dar cumplimiento a los derechos de
migrantes y refugiados y d. identificar, denunciar y reparar la vulneracién de los
derechos ocurrida en los procesos de movilidad humana.

Los procesos migratorios suponen una complejidad para situar la vulneracién y la
garantia a los derechos humanos, teniendo en cuenta la amplitud de la movilidad
humana vy la integralidad de los derechos de los sujetos, colectivos y pueblos
concretos. Por ello, es necesario implementar criterios que orienten la accion junto a
las normativas ya existentes para dar respuestas, tanto con sensibilidad humanista,
como con capacidad de resolver los desafios que genera el fendmeno de la movilidad
humana en el contexto actual. Todo esto en el marco de nuestra regién y de Medio
Oriente, que son los espacios de referencia que se tomaron en este Seminario.

De acuerdo a la perspectiva de los derechos humanos, la movilidad humana no es un
problema, es parte de la realidad de la especie. Este fendmeno cuestiona el hecho de
que algunas personas y grupos si gozan de este derecho con garantias, mientras que
otras personas y pueblos experimentan desplazamientos no deseados o sufren la
anulacion o violacién de ese derecho. Por eso, la migracion irregular, en cualquiera de
sus formas, constituye una violacién de derechos y dignidad de las personas, que
requiere ser superada y no criminalizada. Las personas migrantes y refugiadas
requieren proteccion, no exclusion.

La movilidad humana es una posibilidad para desarrollarnos como humanos en la
igualdad y diversidad, y las sociedades democraticas basadas en la solidaridad y
fraternidad social y humana deberian estar abiertas a quienes sufren la desgracia de
migraciones forzadas para mitigar tragedias que muchos pueblos han vivido en algtn
momento.

El ser humano es un ser social y de alteridad que se asume en su identidad a partir de
la otredad y no del cerrarse sobre si mismo.

En los ultimos afos, los procesos de movilidad humana y la situacién de las minorias se
han convertido nuevamente en un tema de discusion publica en América Latina debido
especialmente a los desafios que plantean al proceso de democratizacion en la regidn.
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Por un lado, por la tensidn entre el consenso generalizado en la defensa de los
derechos humanos y, por otro lado, por las capacidades socio-econémicas concretas y
las actitudes culturales de cada pais y sociedad en dar respuesta a dichos derechos.

Es ante esta nueva realidad en la que Uruguay se transforma en receptor de migrantes,
que pone a prueba los relatos autocomplacientes de tolerancia, integracion y
solidaridad que durante aflos hemos construido. La migracion impacta en la identidad
de la uruguayez que se ve desafiada a repensarse.

En este contexto, es de vital importancia la creacidn de espacios multidisciplinarios
como el Seminario Internacional Derechos Humanos y Nuevos Desafios: Migracion
Didsporas y Democracia en una perspectiva comparada, organizado por la Secretaria
de Derechos Humanos de Presidencia de la Republica. El objetivo del seminario fue
abordar, a partir de una perspectiva nacional e internacional, los desafios de la
movilidad humana con un enfoque de derechos humanos que presentan los procesos
regionales y globales, para aportar con diversas miradas — la académica, de las politicas
publicas y de los propios protagonistas de la movilidad humana- que muestran las
discusiones publicas sobre los limites y las posibilidades de la defensa de los derechos
humanos y la movilidad humana en los procesos socio-politicos en la regidn.

Participaron en el seminario representantes de la academia, responsables de las
politicas publicas, representantes de los distintos érganos estatales responsables de
migracién y planeamiento, para analizar, con la perspectiva de Derechos Humanos, el
tema de la movilidad humana. Los participantes destacaron que esta perspectiva en el
enfoque trasversal de las politicas publicas implica construir un proceso de vision y
accion integral centrado en la dignidad de todas las personas, en este caso particular
de los migrantes, en una Constitucion de la Republica que habla primero de habitantes
y luego de ciudadanos.

Si bien la determinacién de la condicidn juridica de refugiado le compete a la Comisién
de Refugiados (CORE), la Secretaria de DD.HH de Presidencia pretende que todos los
organismos del Estado se coordinen para apoyar a los que llegan a nuestro pais a
través de la denominada “ventanilla Gnica” con protocolos. Esto es el resultado del
desarrollo incremental de respuestas a temas especificos relativos a la informacion de
servicios sociales, educacion, empleo y salud, y de documentacién. De todas maneras,
aun hay que establecerlos como un instrumento articulado que muestre la integralidad
de respuesta de la politica publica a la migracidén que llega al pais, asi como también la
vinculacidén con los casi 600 mil uruguayos/as que residen en el exterior. Discutir con
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una perspectiva comparativa e interdisciplinaria con académicos uruguayos y de
Medio Oriente que pertenecen a relevantes centros de investigacidon académica surge
del deseo de trabajar en una ética de politica publica de compromiso y de
investigacidn que aporte masa critica para fundamentar las respuestas efectivas al
nuevo fendmeno de la migracion.

Teniendo en cuenta que los procesos de movilidad humana se desarrollan fuertemente
intra-continentes y que particularmente la movilidad de Medio Oriente es alta, el
ejercicio comparativo puede ayudar a identificar y reconocer realidades, dificultades y
respuestas en contextos y culturas distintas para el aprendizaje y analisis académico
que favorezca la creacion de capacidades en las politicas y toma de conciencia en las
sociedades.

Medio Oriente es el epicentro de la crisis humanitaria por desplazamientos internos y
refugiados, no sélo por la cantidad de personas en esa situacion (mds de cinco millones
de refugiados sirios que escapan de la guerra en su pais), sino porque ademas paises
como Turquia, Libano y Jordania, entre otros, se han convertido en los mayores
receptores de refugiados. Cuando uno analiza la realidad latinoamericana se encuentra
con que, por ejemplo, producto del conflicto colombiano, cerca de cuatrocientos mil
colombianos han sido reconocidos como refugiados, a los que se les suman millones
de personas que han sufrido desplazamiento interno. En Centroamérica, la migracion
producto de las condiciones de violencia e inseguridad también llega a los miles, y a
esto hay que sumarle la histérica migracidn econdmica de los paises latinoamericanos
y los procesos de migracién producidos por la persecucién politica de los afios 70. La
actual situacién de Venezuela ha generado que alrededor de millones de venezolanos
migraran en los Ultimos afios, de los que la mayoria eligié, como destino, paises de la
region, que, no soélo tiene una fuerte historia vinculada a la migracidn, sino también un
presente que ha cambiado el sentido de estos flujos, por lo que sigue desafidandonos
como operadores publicos con la misién de incorporar la perspectiva de los DD.HH. a la
politica publica. Estos procesos son claramente diferentes a los que acontecen en
Medio Oriente; sin embargo, la escala de lo que alli sucede y las diferentes formas de
enfrentar el fendmeno, sin duda, producen soluciones y propuestas que debemos
tener en cuenta y respetar las especificidades de cada lugar.

En Uruguay, entre 2014 y 2017, sdélo la Direccién General para Asuntos Consulares y
Vinculacién, del Ministerio de Relaciones Exteriores, otorgd 25.000 residencias, por lo
que estariamos hablando de un poco mas de 33.000 residentes en ese periodo si
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tomamos en cuenta las residencias entregadas por la Direccion Nacional de Migracion
del Ministerio del Interior. De las 9.297 residencias concedidas por la Direccién de
Asuntos Consulares en 2017, 3.271 fueron a venezolanos, 2.225 a argentinos, 1.866 a
brasilefios, 485 a colombianos, 408 a peruanos, 97 a ecuatorianos y 454 al resto del
mundo, lo que rompe con una tendencia historica ya que por primera vez los
venezolanos son mds numerosos que los argentinos.

Los migrantes en Uruguay tienen los mismos derechos que los demds habitantes, dado
que todas las personas son iguales ante la ley. Se trata de un Estado Social que asegura
mediante la cédula de identidad el acceso a la salud y la educacién gratuitas. Teniendo
en cuenta la mayor vulnerabilidad de las personas cuando migran, se requiere reforzar
el acceso a la vivienda y el empleo y ponerlas en vinculo con los instrumentos de
politica publica, lo que fortalece la mirada integral de los derechos humanos.

Es por eso que, para conocer las caracteristicas de la migracién en nuestro pais, en
marzo del 2017 el Ministerio de Desarrollo Social publicé el estudio Caracterizacion de
las nuevas corrientes migratorias en Uruguay® en el que da cuenta de los nuevos
origenes y demas caracteristicas.

En primer lugar, se destaca que, en Uruguay, la proporcion de personas nacidas en
paises de la region distintos de Argentina y Brasil, se ha incrementado sostenidamente
desde 1996. En 2006, este grupo representaba el 9,1% de los nacidos en el exterior,
mientras que en 2008, el 12,6%, y en 2011 alcanzaba el 15%. En 2014, segun datos de
la Encuesta Continua de Hogares, esta proporcién habria descendido a 10,4%.

Asimismo, las diferencias de pais de origen seguln el periodo de su llegada a Uruguay
corroboran el caracter reciente de la inmigracion originaria de paises latinoamericanos
y la procedencia de Europa para la migracién antigua (Koolhaas & Nathan, 2013).

Por otro lado, un 54% de inmigracién entre 2009 y 2014 corresponde a mujeres, que
deben enfrentar miultiples condicionantes, tales como mayor tasa de desempleo que
las mujeres uruguayas, sobrecalificacion para los puestos laborales a los que acceden y
liderazgo de hogares monoparentales, lo que genera mayores dificultades para su
insercion.

63 http://www.mides.gub.uy/innovaportal/file/76604/1/caracterizacion-de-las-nuevas-
corrientes-migratorias-en-uruguay.pdf
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Los datos de UNICEF muestran que la tercera parte de los migrantes son menores de
18 afios y que el promedio de edad de los adultos es de 39 afios. Los resultados
muestran que la incidencia de la pobreza en la poblacién inmigrante de los nuevos
origenes latinoamericanos es superior a la de la poblacién nativa no migrante y al resto
de inmigrantes. Esa desigualdad se corrobora en todas las edades y en ambos sexos,
pero es especialmente pronunciada entre los menores de 15 afios.

Actualmente vivimos un proceso de llegada de cubanos con caracteristicas diferentes
dadas las exigencias legales que deben enfrentar, y, por lo tanto, estudios de ese tipo y
politicas publicas que aborden la tematica se tornan esenciales.

Estos movimientos han generado reacciones y actitudes muy variadas de la poblacién y
las instituciones. La Encuesta Nacional de Actitudes de la Poblacidn Nativa hacia
inmigrantes extranjeros y retornados, llevada adelante por el Programa de Poblacion
de la Facultad de Ciencias Sociales y publicada en mayo de 2017, da cuenta de ciertas
reticencias frente a la llegada de nuevos inmigrantes. Un 45% de la poblacion se
mostré en desacuerdo con la afirmacién "En general es bueno para el pais que lleguen

m

inmigrantes extranjeros a vivir aqui" frente a un 40% que manifestd estar de acuerdo.

Esto da cuenta de un preocupante proceso de rechazo que producen las nuevas
migraciones, y que el Estado y la Sociedad Civil deben abordar. Varias instituciones han
dado pasos en ese sentido, como el reforzamiento de la Comisién de Refugiados y la
Direccion de Identificacidn Civil. Tanto el Ministerio de Trabajo, el Ministerio de
Educacion y Cultura, el Ministerio de Desarrollo Social, como la Intendencia de
Montevideo y la Universidad de la Republica, estan adaptando sus estructuras para
resolver necesidades especificas de las personas migrantes. Como deciamos mas arriba
la necesaria mayor coordinacidn y seguimiento de las politicas y medidas
implementadas encontraria fortalezas en lo que hemos llamado “ventanilla Unica”,
cuyo objetivo es asesorar integralmente a las personas migrantes sobre los servicios y
politicas existentes. El principal miedo es la competencia por los puestos de trabajo
que se conjuga con el miedo a lo desconocido, ya que la reticencia a la migracién
aumenta en lugares donde menos inmigrantes hay. Por eso, al decir de Garcia Canclini,
se requiere del “impulso de politicas que comuniquen las distintas escenas para la
reivindicacion de derechos, o sea, que comuniquen a los diferentes con politicas
étnicas, de género, de regiones, que también corrijan las desigualdades surgidas de
esas diferencias y de las otras distribuciones inequitativas de recursos, y a la vez
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conecten a las sociedades con la informacion, con los repertorios culturales de salud y
bienestar expandidos globalmente.”®

La migracion es un hecho que se ha instalado en nuestra sociedad; si la inmensa
mayoria de la humanidad ha llegado a la conclusién de que el comercio es algo positivo
y se pretende que fluya, por qué le negamos eso mismo a las personas. A pesar de eso,
la mayoria de los paises avanza en acuerdos que reconocen los derechos de las
personas, y el derecho a migrar es uno de ellos.

El presidente de la Asamblea General de Naciones Unidas, el eslovaco Miroslav Lajéak,
afirmaba al Pais de Madrid en 2017 que “Nadie cuestiona la soberania de los Estados
para controlar sus fronteras, pero la migracion es un fendmeno global que ningun pais
puede controlar o cambiar solo. La migracion es como el cambio climatico o el
terrorismo, son fendmenos que no respetan fronteras por lo que necesitamos esfuerzo
entre todos para encontrar respuestas”. Las soluciones deben encontrarse de forma
colectiva con la premisa de que no hay vuelta atras, y la migracién aumentara.®

No hay soluciones magicas, la xenofobia siempre ha sido un arma politica terrible y en
algunos casos efectiva, pero que destroza la sociedad donde se asienta, ejemplos hay
muchos. Hace poco se celebraron los 100 afios del nacimiento de Nelson Mandela, y la
Sudafrica que le tocd cambiar fue un claro ejemplo de ese fendmeno. La informacién y
la educacidn son las herramientas claves, el respeto por la diversidad, la valoracién de
nuestras diferencias y a la vez la busqueda de la equidad son los valores que debemos
cultivar para evitar que los movimientos xenéfobos exploten nuestros miedos para sus
finesy, en el camino, nos dejen sociedades fragmentadas, mucho mas injustas y
violentas.

Como deciamos al comienzo, la movilidad humana es un componente esencial del
devenir humano y por lo tanto un valor para personas y comunidades. Supone a su vez
un aspecto fundamental de la vida social porque es el modo en que las comunidades
salen de su aislamiento, se integran con otras y se da un mutuo aprendizaje que
genera nuevas pautas de comportamiento mixto y procesos exogdmicos que le dan
diversidad a las identidades.

64 Introduccion al libro Comunicacion y Derechos Humanos (coordinado por Aimée Vega
Montiel), 2012, Universidad Nacional Auténoma de México, pag. 17.

8 Fuente:
https://elpais.com/internacional/2017/12/07/mexico/1512676818_185554.html
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Los migrantes nos ayudan a renovarnos porque traen nuevos puntos de vista. Uruguay
ha recibido migrantes durante toda su historia, incluyendo las personas esclavizadas
que no vinieron voluntariamente. La identidad que se ha consolidado y que podemos
denominar uruguayez es el resultado de distintos grupos étnicos, la poblacion aborigen
de la que quedan descendientes, pero no comunidades indigenas. Los/as
afrodescendientes traidos esclavizados/as han quedado en una situacion de
desigualdad estructural mas grande. Mayoritariamente la migracion de Medio Oriente,
la euroasidtica y la mediterranea europea se homogeneizaron en Uruguay, tamizada
por la cultura secular y de igualdad social que hoy se ve desafiada por la diversidad
migratoria, que no sélo plantea como se recibe a los que llegan de distintos lugares de
Latinoamérica, sino que lleva a replantear cdmo se configurd la uruguayez que reclama
abrirse a la diversidad y preservar el relato de igualdad social.

Nelson Villarreal Duran

Secretario de Derechos Humanos de Presidencia

MIGRACION, DIASPORAS Y DEMOCRACIA EN UNA PERSPECTIVA COMPARADA
138



DERECHOS HUMANOS Y NUEVOS DESAFi0S

Esta publicacion fue posible gracias al apoyo del Gobierno de la Republica Popular China.

Las opiniones aqui expresadas no reflejan necesariamente las del
Gobierno de la Republica Popular China.
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