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Resumen

Este trabajo se propone reflexionar sobre las politicas de vinculaciénacemigracion
internacional a través del estudio comparativo de Argentina y Uruguay, en losstae
tematica ocupa lugares muy distintos en la agenda politica y, por ende, en laseacci
implementadas en la materia. El trabajo se centra en los programas “Prav2a¢ de
Argentina y “Departamento 20” de Uruguay, con énfasis en las acciones imybas

por ambos paises en el periodo reciente, y en el contexto de la problematica que representa

la emigracion internacional para ellos.
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Summary

This article presents a comparative study of policies towards intematiemigration in
Argentina and Uruguay. In each of them international emigration deserves unequal
relevance in the political agenda and, therefore, in the actions implethentierms of

linking emigrated populations to homeland. The study focuses on two instruments,

! Este trabajo se realiza en el marco del Proye@AQyT titulado “La cuestién migratoria en la Argamt:
procesos de transformacion, integracion regionatechos y practicas sociales”, Programacion Cieatif



"Province 25" in Argentina, and "Department 20" in Uruguay, with emphasis oanacti
taken by both countries in recent times, and in the context of the prttdémternational
migration represents for them.
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Transnacionalismo y vinculacién

El estudio de los vinculos entre los migrantes y sus paisegda adquiere un lugar en la
agenda académica a partir de la década de 1990, cuando comienza uradsugera
enfoque dicotdmico que consideraba a los migrantes simplemente comduasigue
abandonaban un pais y llegaban otro, y se incorpora la nocidn contempdeanea
transnacionalismo aplicada a la migracion. Asi, la migracionesoraia ser pensada como
un proceso transnacional, que involucra relaciones multivinculaaa$ ctrandedl entre

los migrantes y las sociedades de origen y destino (Vono 2006; y.éNytherg-Sorensen
2004).

Desde esta perspectiva se considera que las practicas tranalescide los migrantes
llevan a la formacién de campos o espacios sociales transakd, entendidos como
conjuntos de relaciones sociales entre los migrantes y sus dif@nses de organizacion
en las sociedades de destino con los gobiernos y grupos en las sectkxladgen. Estas
nociones resultan clave para el estudio de las politicas deadiulde los Estados con
sus poblaciones emigradas, en tanto superan la perspectiva nacianedispnsidera a los
Estados como Unico marco de la vida social, planteando asi nuevagyarterso(Vono
2006; Faist 2005; Levitt y Glick Schiller 2004; Guarnizo, Portes yed&D02; Glick
Schiller et al 1999).

2011-2014.



La perspectiva transnacional constituye un marco de creciegptacion para el estudio de

las migraciones internacionales y sus efectos en las sogedad®igen y destino, en la
medida en que proporciona una teoria para el desarrollo de tigologt@dicciones. Un
importante numero de investigaciones realizadas desde variaglimbsc académicas
durante las ultimas dos décadas afios han analizado los vinculos sqmdilesos,
econdémicos y culturales que establecen los migrantes con sus geaiseigen (Moraes
2009; Moraes, 2007; Escrivd 2009; Portes 2005; Guarnizo 2004; Guarnizo el at 2003;
Pedone 2002; Glick Schiller et al 2001; Glick Schiller et al 1999, entre otras).

Aunque el tema de la vinculacion de los emigrantes con su paigyda gena relevancia
en la agenda de los paises de la region desde comienzos deXXigllas iniciativas
orientadas tanto a conocer las formas en que los emigrantéscganen con el Estado y la
sociedad de origen como a promover acercamientos entre éstos ogin raladiversos

temas, son mas recientes (Vono 2006).

Ademas del rol de los migrantes como actores politicos, tan@sesotiedades de origen
como de destino, las investigaciones que han abordado la dimensiom p@ignacional
han enfatizado la importancia de las estrategias desarrgiladbss Estados de origen para
vincularse con la poblacion que reside fuera del pais, promoviendo eldigarnacion
dentro de un campo social transnacional. En la actualidad existe pha Eeratura que
busca contribuir a la reflexion en torno a las medidas adoptadas [estémos—en tanto
actores transnacionales—para reforzar sus vinculos con su poblacgradanasi como
sobre el rol de éstos en la reproduccion de sujetos transnacionales (Gu&mito $998).
Algunos de los debates que tienen lugar en este campo—y aliarresspecialmente
relevantes para el tema de este articulo—tienen que ver posilalidad de considerar a
las iniciativas de vinculacion como “politicas”, asi como con losvostile este creciente
interés de los Estados por reforzar los vinculos con las comunidedescionales en el

exterior (Moraes 2009).

Los impactos de la emigracion en los paises de origen han ocupado un lugacgernifél
debate en torno a las politicas migratorias, y los gobiernos aepedses, en general, han
mantenido una actitud pasiva con respecto a los emigrantes y subaderCon algunas

excepciones puntuales, las gestiones orientadas a proteger ld®sdeietos emigrantes—



en un marco de creciente presencia del tema de los derechos hdmém®snigrantes en
la agenda internacional—recién comienzan a ganar relevanciiralpda ultima década
del siglo XX, con iniciativas bilaterales y multilateralestre ellas la adopcion de la
Convencion Internacional sobre la Proteccion de todos los Trabajddigrgorios y sus
Familiares por parte de la Organizacion de las Naciones &J(1@®0). Paralelamente se
asiste a una intensificacion de la discusién sobre politicas daandig y desarrollo, que
buscan que la migracién se traduzca en beneficios econdmicopéaatéos paises de
origen como de destino. En este sentido, se han realizado numerasane®
internacionales orientadas a incluir temas migratorios enrduosiede cooperacion
internacional. Asimismo, la Asamblea de la Organizacién de dafohes Unidas de 2005
incorpora el tema de migracion y desarrollo en su agenda, deitaeael tema de las

remesas y la migracion calificada (Cabella y Pellegrino 2007).

Emigracion internacional en Argentina y Uruguay

Los efectos de las migraciones internacionales alcanzan aetielra todo el planeta,
diversificando los rasgos identificatorios de las sociedades posiathssten el marco de

una tendencia global de concentracion de movimientos migratorios eistee pa vias de
desarrollo y paises desarrollados. La Organizacion de las Nadibneas estimo que el
namero de migrantes alcanzo a 191 millones en 2005, 115 millones de los cuales se dirigian
hacia paises desarrollados y 75% de los cuales se concentraioém 28 paises (Cabella y
Pellegrino 2007).

En este escenario, la discusidon sobre politicas migratoriagvblacionado hacia la
“gobernabilidad de la migracién”, buscando superar la contradiccion einpreyecto de
libre circulacion de capital y de mercancias y el estratrol impuesto por las
legislaciones nacionales a la instalacion de trabajadoresramteg en sus territorios, para
evitar conflictos surgidos de la competencia entre trabajadoremalas e inmigrantes, el
trafico de personas y la sobre-explotacion de los trabajadoresnteig en situacion
irregular, asi como otros fendmenos como los nacionalismos y laokénofa region no

se encuentra ajena a esta discusion, que desafia visione®mi@ds en torno al “control”



migratorio y la defensa de la soberania, y evidencia lasadicdtiones y tensiones

inherentes a la presente etapa de la globalizacién (Martinez Pizarro 2001).

Argentina

En Argentina, la emigracion internacional aparece como una tendesdente a partir de

la década de 1960 (Pellegrino 2003a). Las estimaciones disponibles spigaleacia 1970

el volumen de argentinos residentes en el exterior no superaba los 150:600ieasio a
290.000 una década después (Gurrieri 1982). El stock de emigrantspondientes al
periodo 1955-1984 oscila entre 499.000 y 609.000, lo que corresponde entre un 1,8% y un
2,2% de la poblacion total del afio 1980 (Bertoncello y Lattes 1986@gRet sostiene

gue la emigracion internacional constituye una tendencia estruetotra@ los sectores
medios y medios altos con niveles educativos altos de la sociedadiraag(Pellegrino,
2003a).

Una estimacion de la Organizacion Internacional para las dligres (OIM) de 2008
sostiene que el stock actual de emigrantes argentinos ascid@ie389 personas, que
representan un 2,1% de la poblacidn total del pais. Los principales gaislestino de los
argentinos son: Espafia (229.009), Estados Unidos (144.023), Paraguay (61.649), Chile
(59.637), Israel (43.718), Bolivia (36.261), Brasil (25.826), Uruguay (23.943), Canada
(14.877) e ltalia (11.576) (OIM, 2008). Pellegrino también sefiala quedaypacion por

la emigracion internacional se debié a sus aspectos cualitativodanfientalmente
asociados a la calificacion de la poblacion que abandonaba el paig, caraderizé por
elevados niveles educativos, asi como por una fuerte presencia depabéssy técnicos.

La emigracion internacional se masificé en la década de 1970—debidipgimente a la
represion politica y al aumento del desempleo—extendiéndose a umeespesiamplio de

ocupaciones (Pellegrino 2003a).

Uruguay

La emigracién internacional constituye una tendencia estruckeida poblacién uruguaya
en el siglo XX y la primera década del siglo XXI, como sefidansaldos migratorios
negativos que se observan a partir de 1963. Se estima que duranfedsl p863-1985,
Uruguay tuvo un saldo migratorio negativo de 310.000 personas (12% de la @oblaci
media del periodo y 20% de la poblacion econdmicamente activa). eaeidn de este



periodo se vio fundamentalmente motivada por el estancamiento econonm® y
limitaciones del modelo de desarrollo del pais, asi como por lalakd politica y
social que culminé en la instalacion de la dictadura en 1973 (Pellegrino, 2003b)rirRelleg
(2009) afirma quegrosso modpse puede estimar el volumen de personas nacidas en
Uruguay que actualmente reside fuera del pais en 600.000, lo cuaénépres 18% del

total de la poblacion.

Los principales destinos de la emigracion de la década de 1970 Argemtina, Estados
Unidos, Australia, Brasil, y Espafa (Pellegrino, Vigorito y Mac&@®3), mientras que en
los flujos mas recientes se observa un aumento de la importatad@gEbnidos, Espafia y
otros destinos de larga distancia (Cabella y Pellegrino 200iggReb 2006). En el afio
2000, las principales concentraciones de uruguayos se encontrabageatin&r Estados
Unidos, Brasil y Espafia (87% de la poblacién nacida en Uruguaysad# en otros

paises) (Pellegrino, Vigorito y Macadar 2003).

El nivel educativo de los emigrantes del periodo es mas elevacdk d@iéa poblacion que
reside en Uruguay, aunque existen variaciones de acuerdo aides pa destino. La
selectividad de los emigrantes aparece relacionada adadl@éstle los paises de destino asi
como a las caracteristicas de sus mercados de trabajo &abélkellegrino 2007,
Pellegrino 2006, 2003a)

Politicas publicas de vinculacion en Argentina y Uruguay

Argentina

En Argentina, la preocupacion institucional por la poblacion emigsadge recién a
mediados del siglo XX (Novick 2007). Las primeras acciones en matervinculacion
con la emigracion datan de la década de 1960. Asi, en 1965 se creadiCaspecial de
Estudio de la Migraciéon de Cientificos, Profesionales, Técnicd@3bseros altamente
calificados. Afios mas tarde, en el Plan Trienal para la Reconstrucciéiberakion
Nacional (1973-1977) aparece un capitulo dedicado a la formulacién de uneapoliti

referida a la emigracion de argentinos concebida como un problema.



En 1984, se crea la Comision Nacional para el Retorno de los Amgemrimel Exterior,
como oOrgano asesor del Poder Ejecutivo. En el marco de la misgifyrske informacion
sobre facilidades a retornantes: descuentos para transporte aes efersonales,
reconocimiento y validez de estudios cursados en el exteriogstitbtenidos en el
exterior, amnistia a los desertores del servicio militar atdigp e ingreso libre de

gravamenes de efectos personas y del hogar, entre otras.

En 2003 surge el Programa R@ICES (Red de Argentinos Investiggdorestificos en el
Exterior), dependiente del Ministerio de Educacion de la Nacion, puodsito era el de
impulsar el vinculo con investigadores argentinos residiendo enezlogxpromover su
permanencia en el pais y fomentar el retorno de aquellossade® en desarrollar sus

actividades en Argentina.

Calvelo (2007) sostiene que estas medidas se limitan al abordagefites emigratorios
especificos (como la emigracion altamente calificada), ocditda el retorno de la
emigracion forzada. No obstante, se observa una medida de caractzal:.gel
otorgamiento del derecho al voto desde el exterior. La Ley Z4di071991 establece la
condicion de elector nacional para los ciudadanos argentinos resifiemtesel territorio
nacional. Estos deben estar inscriptos en el Registro de Electores ResidesitExteriot

y se tiene en cuenta el ultimo domicilio acreditado en leetiga para determinar el
distrito al cual se le adjudicaran los votos emitidos. Estonasi recientes de la Direccion
Nacional de Migraciones ubican el volumen de argentinos que resideinegterior en
1.053.000, cifra muy superior al padron electoral de varias provincias inagentio

obstante, la participacién electoral de éstos ha sido escasa y deetecient

El decreto presidencial 254/2009 facilita la votacion de los argerg@gesiden en el

exterior al permitir a los consulados habilitar mesas eletrSegun informacion de la
Cancilleria, el numero de mesas electorales pasé de 114 en 2009ra2200 €El padrén

electoral confeccionado de cara a las elecciones nacionategutiee de 2011 incluye a
50.479 votantes inscriptds

Mas alla de las medidas mencionadas, la normativa que le bringlacuadre legal a la
problematica de la emigracién internacional es la Ley de Magres 25.871 de 2004
Esta ley dedica tres articulos al tema emigratorio. Etudot 102 insta a la firma de



convenios con paises de destino de la emigracion argentina pardizgar mejores
condiciones en materia de derechos laborales y seguridad sotial @migrantes.
Asimismo, faculta al Poder Ejecutivo a tomar medidas de suspeatesibeneficios contra

los nacionales de paises que impongan medidas que afecten el principio deidadiproc

Por su parte, el articulo 193acilita la introduccion de efectos personales (vehiculos,
bienes muebles y bienes destinados a su actividad laboral) por pageties ciudadanos
que desean retornar a sus respectivos paises luego de dos aSafedeiaeen el exterior.
El Decreto Reglamentario aclara que la Direccion de Adua®ma la autoridad
competente, y que quienes hayan gozado de este beneficio s6lo podgensec
nuevamente a él después de transcurridos siete afios, a partir fdehd del acto

administrativo por el que fue acordado.

Por dltimo, el articulo 104dispone que las embajadas y consulados de la Republica
Argentina deben contar con los servicios necesarios para infarhoarargentinos en el

exterior de las franquicias y demas exenciones para retornar al pais.
Provincia 25

En 2007 se crea el programa Provinci®2%n referencia a la organizacién administrativa
y politica del pais en 24 provincias—bajo la competencia del Miinistet Interior. El
principal objetivo del programa es fortalecer los vinculos yitaunicacion del Estado con
los argentinos residentes en el exterior. Asi, se propone garagltizgercicio de sus
derechos politicos, promover su integracion y la unificacion de su eaepme®n, asistirlos
en las gestiones publicas que sean competencia de este Minjidtatalecer los vinculos
entre éstos y el Estado argentino.

Las principales lineas de accién estan relacionadas con reiciejede los derechos
electorales, la creacion de institutos de representacion derfamiclades de argentinos
residentes en el exterior, promoviendo la integracion de los midenbsisqueda de la
representacion parlamentaria especifica de la poblacion de Pao2cia facilitacion de

la gestion de documentacion, el resguardo y la asistencia a évgiaog en el exterior en
sus derechos sociales, el desarrollo y la implementacién denf@rtas de comunicacion
con la poblacién de la Provincia 25, y la generacion de la informaci@sare sobre la



poblacién de Provincia 25, a fin de lograr una gestién eficaz de teaalé vinculaciot.
Como sostiene Pazos (2009:133), este programa “constituye una rMhonedosa de
enfocar el problema y las posibles alternativas para la viriénlaon los nacionales en el
exterior, diferente de todas las precedentes, que aportaron combgimienformacion

sobre el tema, pero no lograron su real participacion”.

A partir de la creacion de este programa se ha llevado a cabseteale acciones. En
mayo de 2008 se firma un Acta Acuerdo con IBM Argentina para sdradlo del
Programa “Volvé a Casa” para difundir las necesidades del daetgeal en la industria
informatica entre los profesionales cientificos argentinos comprendinida poblacién
objetivo del Programa Provincia 25, con el objetivo de integrarlos@anidad cientifica
nacional. IBM se comprometio a aportar el material informatiMoPdegrama “Volvé a
Casa’ y la Subsecretaria de Desarrollo y Fomento Provin@igiditia entre los cientificos
y tecndlogos argentinos radicados en el exterior a través dal pda red del Programa
Provincia 25 las posibilidades laborales y de investigacién que IBM ponga a d@posic

En noviembre de 2008, a través del Programa Provincia 25 se fir@anwenio entre el
Ministerio del Interior y el Banco de la Provincia de Buenog®ipor el cual el Banco
dispone una atencidon especializada para los argentinos residentes exterar,
considerando, entre otros servicios y beneficios, grupos de afinidad vincalatogo de
remesas desde el exterior, acceso a créditos en casosatigacEm, y una serie de
productos y servicios financieros y no financieros adecuados a stiGiteapecifica y a
las posibilidades que ofrece el mercado local. Entre sus objetpesifasos se encuentran
el de implementar y consolidar sistemas de transferencias de fondastesicseguros y en
condiciones accesibles y propiciar la adecuacion de otros produsgoggios que ayuden
a facilitar la reinsercion local y la de sus familias, podée los servicios bancarios
formales a su alcance. A raiz de este Convenio se lanza “Reo&imarro 25” que consiste
en una serie de instrumentos financieros tales como una Caja desAéormpesos (cuenta
habilitada para recibir transferencia desde el exterior, adtéhbitos automaticos de
impuestos y servicios de los bienes en el pais, y acceso aelas por intermedio del
servicio dehome bankingpara consultas de saldos, movimientos y pago de impuestos y

servicios), tarjeta Visa débito para los titulares de la cugrites adicionales que ellos



designen, con uso tanto en cajeros automaticos de nuestro pais yeder eaino en
comercios adheridos a la marca Visa, caja de ahorro en ddllamssgrvicio de
transferencias de fondos desde otros bancos corresponsales en et®exterior

Ademas, se establecié un canal de consultas especificas Aomaelnternacional de la
Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES) gestion6 la ampliacion de

acuerdos internacionales en la materia.

En diciembre de 2009 se llevé a cabo el segundo Encuentro de ArgentiabExderior
bajo el lema “Por la Ampliacion de la Nacion”, organizado por ejyama Provincia 25.
En la jornada se debatieron varios ejes, incluyendo las expesiedeiargentinos en el
exterior, el ejercicio del derecho al voto, el proyecto deléegreacion del distrito electoral
exterior, la representacion parlamentaria, la problematidasdeentificos y profesionales
en el exterior, la seguridad social, el envio de remesaqrdasiestas de inversion, la
Universidad Virtual de Quilmes y la Unidad Bicentenario, entr@sotAl encuentro
asistieron ciudadanos argentinos residentes en 22 paises, como AJdBnasil, Bolivia,
Colombia, Espafia, Estado Unidos, Francia, Guinea Ecuatoriana, Holanadia)skalia,
Irlanda, Libia, México, Paraguay, Rep. Dominicana, Suecia y Suizndtlentro también

contd con la participacion de funcionarios publicos, docentes e investigadores.

Como surge de lo ya expuesto, uno de los temas principales que élghajgrama es la
asistencia a quienes desean retornar al pais, para quesieidray las condiciones sean lo
menos traumaticas posibles. Para ello, se elaboré una Guia pardinageue desean

retornar, con una serie de consejos practicos

En relacién con uno de los objetivos prioritarios del Programa, se alesgé diversos
sectores el proyecto de ley presentado por el diputado ArieliPasira la creacién de un
distrito exterior, que habilite una representacion parlamentari@nde diputados por los
argentinos residentes en el exterior. El proyecto busca laficaaiin del inciso 1 del
articulo 39 del cédigo electoral nacional (Ley 23.298).

Uruguay

Basandose en Supervielle (1989), Taks (2006) sefiala algunas de ragpal®s

caracteristicas de las politicas migratorias del sigtoen Uruguay, afirmando que las



mismas: a) se orientan al control de procesos inmigratorieg t@ntran en tres objetivos:
poblacional, econdmico y politico; c) se basan en tres modelos: intEntodonizacion

agricola, incentivo a artesanos urbanos especializados, e inmigragiérsdeas altamente
calificadas; y d) se orientan a la restriccion de ingr&paision de personas y grupos
contra-hegemaonicos y militantes (durante los periodos de ausmtari930-1935 y 1970-

1984). Por su parte, Aguiar (en Taks 2006) sostiene que entre 1976 y 1985tikees pol
publicas se caracterizaron por un escaso nivel de intervenafengion a los procesos

migratorios.

Esta situacion se modifica a partir de la década de 1980. En 198&aska cComision
Nacional de Repatriacion, orientada a coordinar los esfuerzosgdrismos publicos vy
organizaciones no gubernamentales que buscaban la reinsercion de lesyasugue
retornaban al pais tras la dictadura. A nivel de la sociedad lawiprincipales entidades
gue trabajaron con esta comision oficial fueron la Comision Nagiamal el Reencuentro
de los Orientales (1984) y el Servicio Ecuménico de Reinsercion (19&ayo sefiala que
la creacion de esta comisidbn marca un cambio en la politicatorigrdel pais, que pasa de
promover la inmigracion a priorizar el retorno de emigrantesriyase entonces, expertos
consideraron que la emigracion de uruguayos aumentaria por razstnestueales,
abriendo dos posibles caminos: considerar la emigracion de urugiagosun fenémeno
coyuntural o tomarla como una constante de los proximos veinte afiodlfiestosefialaria
la importancia de definir una politica orientada a salvagudedaentidad nacional y
aprovechar los escasos recursos disponibles de la manera masiagesitale (Notaro en
Taks 2010, 2006). No obstante, estos cambios no fueron significativos, sinbienés
intervenciones puntuales, visualizandose a la politica econdémica comadparinc
instrumento de retencion. Esta vision persiste hasta comienzagldetsl, confirmando

la inexistencia de politicas migratorias que aborden el fendmenda demigracion
internacional, que es considerado “de naturaleza econémica” (Supervielle &00@ks

Este panorama comienza a transformarse en 2001, con la puesta en marchaaselRi@gr
Vinculacion con Uruguayos Altamente Calificados residentegleExterior, promovido
por la Universidad de la Republica, el Ministerio de Relacionexrigres, la Organizacion



Internacional para las Migraciones (OIM), el Programa de ddasi Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y el Fondo de Poblacion de Naciones Unidas (UNFPA).

Ese afio se crea por decreto la Comisién Nacional para la \Gitouleon los Uruguayos
Residentes en el Extranjero y un Comité Asesor de la Comisgmmienza a sesionar una
comision parlamentaria para el estudio de respuestas legislat la problematica de la
emigracion. En 2002 se nombran los integrantes del Comité Asesomignzan a
realizarse reuniones con migrantes, quienes proponen que el programeuticion no se
reduzca a los “altamente calificados”. El programa de vinidulase instrumenta entre
2001 y 2004 mediante un sitio web, una base de datos de 3000 registros vo]umarios
boletin informativo y la realizacién de talleres y reuniones aswaildJruguay. En 2003, el
comité asesor eleva a la Comision Nacional un informe de eu@uga recomendaciones,
que incluye mas de cuarenta acciones orientadas a avanzarf@mugacion de una
politica de estado en materia de vinculacién con los uruguayoentss en el exterior.
Este documento resulta fundamental para comprender los antecedem@stosnde las
acciones actuales en materia de vinculacion con los uruguayoesiden en el exterior
(Taks 2006). Los principales ejes de estas recomendaciones se@ncration de la
Direccion General para la Comunidad de Uruguayos en el Extbji@d; fortalecimiento
del servicio consular; ¢) la promocién del intercambio cientifictecnoldgico; d) la
promocion de la cultura y de la identidad nacional; e) la dinamizadel intercambio
econdémico y comercial; e) la generacion de informacion sohbtesmel migratorio, f) los
apoyos a los compatriotas radicados en el exterior; g) elajede la ciudadania por parte
de la poblacion emigrada; h) la revision de la nacionalidad;aygydmocion de instancias

de intercambio.

Si bien, como se expuso brevemente, Uruguay da inicio a un procesasienrde su
politica migratoria—con especial énfasis en las estraed® vinculaciéon con los
emigrantes—a partir del periodo de transicion democratica, ésteesdmayor intensidad
durante el primer afio de la primera gestion del Frente Ani@5), cuyo programa hace
referencia al problema migratorio del Uruguay como nacion, \adoub los principales
ejes del denominado “proyecto nacional de desarrollo productivo sustenTake”(2006)

sostiene que la nueva politica migratoria implementada por elrgobieenteamplista



puede analizarse en funcion a los siguientes ejes: a) laiéetelecpoblacion y el retorno
de los emigrantes; b) la vinculacion con los uruguayos que resideinesterior; y ) la
promocién de la inmigracion de no-uruguayos. El Programa 2010-2015 del Anaplie
confirma estos ejes prioritarios de la politica migratorigguaya, afirmando que “El pais
todo debe reflexionar sobre esta emergencia [el fenOmeno migratorio problema
demografico en Uruguay], y para eso debe atender tres aspéxtasmigracion/
migracion/retencién, la vinculacién con los ciudadanos uruguayod emtexior y la

creacion de condiciones para el retofno”
Departamento 20 y Consgjos Consultivos

Si bien el programa de vinculacion surge en 2001, como una apuesta deh@aiiterior
y otras entidades y organismos, la primera administracion deteFfemplio reformula
algunas prioridades del vinculo entre el Estado-nacion y la poblatiignaea, con una
apuesta al vinculo politico y la participacion ciudadana como prlesigdjetivos de las
acciones en esta materia. En 2005 se crea la Direccion de A<ionsslares y de
Vinculacion con los Uruguayos en el Exterior—denominada Departamento 2G—en
orbita del Ministerio de Relaciones Exteriores. La denominacigmbdica de
Departamento 20—en relacién a la division politico-administrativa degyudy en 19
departamentos—sefiala el interés del gobierno en promover e ins@lizar canales
oficiales de comunicacion y vinculacion entre el gobierno y los urogugye residen en el
exterior. Esta propuesta se basa en tres elementos cerdjalascreacion de Consejos
Consultivos en cada pais donde haya una comunidad de uruguayos y repoesdetac
Servicio Exterior; b) la creacion de un registro consular voluntliemigrantes; y c) el

aumento de la eficiencia del Servicio Exterior.

Algunas de las medidas llevadas a cabo por el Departamento 2(aHfastaa han sido las
siguiente$® realizacién de “Operativos Celestes” (emisién de cédulasietgidad) en
varias ciudades donde residen colectividades de uruguayos; impladrentde
mecanismos para el abaratamiento del envio de remesas; pafpilatgones y pensiones
en el extranjero con la tarjeta VISA-BROU; lanzamiento agnama televisivo sobre la
emigracion uruguaya; experiencia piloto de cooperativas de vivipada retornados;

beneficios en telecomunicaciones; programa para uruguayos altarakfitados; acuerdo



con la Intendencia de Montevideo para el envio gratuito de las pateéd&egistro Civil;

entre otras.

De acuerdo al sitio web del Departamento 20, los Consejos Consuttmssituyen
organismos de la sociedad, que no responden ni estan subordinados al Egtadoip@l
objetivo es la union de la colectividad uruguaya en los distintosspaseparticular en
aquellos en los que existe una representacion del Servicio Extengunayo. La Unica
condicion para la participacion en los Consejos Consultivos es la anidagaiguaya,
siendo por tanto espacios abiertos a la pluralidad de posiciones polfetigiosas,
filosoficas, etc. El reconocimiento de los Consejos Consultivos cartaslocutores
legitimos del Estado uruguayo sélo requiere de dos condicionestulsioncde la totalidad
de la colectividad uruguaya en el lugar que manifiesta su voldetpdrticipar y el respeto
a una forma de funcionamiento democratico y transparente, que sse=rpr elecciones
periddicas de sus autoridades, funcionamiento abierto y cristalimdici@ de cuentas,
etc. Cada Consejo Consultivo debe definir su estatuto de funcionamieafrobacion y
puesta en practica, en el entendido de que el relacionamiento conidmmlescque residen
en el exterior debe ser flexible y respetar la auto-orgdoizale las colectividades, con el
objetivo de garantizar su protagonismo autébnomo y activo. En este semfidoti¢cipacion
en los Consejos Consultivos debe ser voluntaria, y sus estatutos dmduomento y
agendas de actividades, autonomos y flexibles, unicamente limitadas pondicionantes

ya mencionadas.

Los Consejos Consultivos no reemplazan al Servicio Exterior nintieter su estructura
de funcionamiento, sino que constituyen instancias ciudadanas para fastaaitin de
intereses, propuestas, demandas o sugerencias a las autocdasidares. En lo que
respecta a su agenda de prioridades y programa de realiza¢tc@€onsejos Consultivos
son plenamente resolutivos y no deben rendir cuentas de sus acciemgsiana sus
integrantes. Las autoridades del Departamento 20 también manifegstsu sitio web la
intencion de que, una vez que se reconozcan los derechos politicos glmeeattuao se
pueden ejercer desde el exterior del pais, los Consejos Consultives poedribuir a la
promocién de la democracia. Una condicién de los Consejos ConsultigbRegistro de

Nacionalidad y Ciudadania, a través del cual se pretendemraafa vinculacion de los



uruguayos del exterior, generando “(...) una formalidad con valor jurydiaaculante que

va mucho mas alla que el interés por conocer el nimero y laterésticas de la diaspora.
Ademas de proporcionar informacién en tal sentido, a través dstroege persigue alentar
esa reafirmacion de la nacionalidad en la nueva ingenieriduaistial que implica el
Departamento 20*. Las competencias de los Consejos Consultivos pueden ser muy
amplias, comenzando con el mejoramiento del Servicio Exterior desdeael de
referentes de la sociedad civil en los distintos paises. Addmésste rol de control
ciudadano, los Consejos Consultivos son espacios para la interacciomientteros de

una colectividad, con miras al intercambio cultural, la promocioncdedercio y otras

actividades econémicas, la creacién o mejoramiento de servicitds, etc

De acuerdo a informacion del Departamento 20, a la fecha han saftosrmas de 40
Consejos Consultivos, 20 de los cuales se encuentran en Argentina, Bsasifia y
Estados Unidos. Hasta el momento se realizaron 3 encuentros de €@uwgaltivos (en
2006, 2007 y 2009), en los que participaron representantes de todo el mundo. EIl Il
Encuentro Mundial de Consejos Consultivos se realiz6 entre el 30 de yner 4 de abril
de 2009 en Montevideo. Participaron representantes de los ConsejostiGunsig
Buenos Aires, Mar del Plata, Cérdoba, Pelotas, Porto Alegreiamdgolis, Asuncion,
Santiago de Chile, Puerto la Cruz, Valencia, Ciudad de Méxicay Begkicano, Orange-
Dover-Elizabeth-Manhattan, Québec, Cataluiia, Tenerife, Paris,ntbotigo, Sydney,
llawarra y Melbourne. Algunos de los temas que se destacarta agenda del ultimo
encuentro fueron: la reglamentacion de los Consejos Consultivos, la fdema
comunicaciéon entre la Direccibn General para Asuntos Consulaxésculacion y los
Consejos Consultivos, la Oficina de Retorno y Bienvenida, la impleméntale la
“Tarjeta Celeste”, los Operativos Cédula de Identidad, los conviam@slos por Uruguay
con otros paises en materia de prevision social, el recientemstitenentado proyecto
que facilita el envio de partidas de registro civil a los uaygs que las requieran desde el
exterior y la inclusion del Departamento 20 en los programas ddieste la Ensefianza
Primaria. La Declaracion Final emitida por los Consejos Comeslti(...) reafirma los
valores fundacionales expresados desde el Primer Encuentrd’deigaPeregrina, sobre
los cuales seguimos y queremos seguir construyendo nuestros esigapadicipacion

ciudadana. Sentimos reafirmada nuestra autonomia y el recongoirs@mo legitimos



representantes de los uruguayos en el extéfldPdr su parte, la Declaracién Conjunta
realizada por el Departamento 20 y los Consejos Consultivos pre$endesatifica el
compromiso con el proyecto del Departamento 20 y la aplicacion de las palgidastado
hacia los uruguayos residentes en el exterior y expresa qukesalrollo de este
emprendimiento significa reafirmar el propdsito en la ejecuciamdsamino de inclusion
y amplificacion de nuevos espacios para la practica de taipacion democratica y
construccién de ciudadanfd”

Sin embargo, el proceso de constitucion de los Consejos Consultivos en los cuarerpaise
los que residen las principales comunidades de uruguayos (Argentasd, Bspafa y
Estados UniddS) ha sufrido algunos obstaculos, que remiten, por un lado, a los rasgos
especificos del asociacionismo anterior a esta iniciativeaéa ono de los paises, y por
otro, a las caracteristicas sociodemograficas y los motivofa demigracion de los
uruguayos residentes en esos paises. En el caso de los urugsigestes en Espafia,
Moraes (2009) sostiene que el proceso de constitucion de los Consejodti@mnda
estado marcado por el temor a una institucionalizacion “desd®’arainte lo cual se ha
constituido un Comité por el Estatuto de los Ciudadanos Uruguayos ertegloE
encargado de proponer mecanismos de coordinacion entre las asosigclaagformas

organizativas propuestas por el gobierno uruguayo.

En el marco de este proceso de reconceptualizacion de la paoligictoria uruguaya, en
enero de 2008 se sanciona una nueva Ley de Migraciones (No 18.23A)gery?. La
formulacién de esta ley busca adecuarse a los estandares iotetesc del derecho
internacional de los derechos humanos, aunque mantiene ciertasidin@samarcadas por
una concepcion de seguridad en lo que respecta a las disposiciondsasalyrérafico de
personas, frente a una realidad regional que avanza en materia de pigifioagencion de
estos delitos (Taks 2010).

En materia de proteccién de los uruguayos que residen en ebexearticulo 743 de la

ley establece que el Estado uruguayo buscard suscribir conveniossdastados en los
que residen nacionales uruguayos, con miras a garantizarijsaldad de trato con los
nacionales de esos Estados. En la misma linea, el artictfladigone que el Poder

Ejecutivo podra suspender los beneficios que brinda la ley a los rlesiolealos Estados



gque impongan restricciones a los uruguayos que se encuentren encioteon animo de

permanencia, en atencion al principio de reciprocidad.

En lo que respecta especificamente a la politica nacional deaditculy retorno de la
emigracion, el articulo 73de la ley dispone que la formulacién de la misma esté a cargo
del Ministerio de Relaciones Exteriores, a través del Departzn®0. Esta dependencia
sera la encargada de planificar, programar y ejecutapeBteca a en el exterior a traves
del Servicio Exterior de la Republica, tomando en cuenta las segeyale los Consejos

Consultivos.

El aspecto mas relevante a tener en cuenta en el marcbedeadajo es que esta nueva
normativa consolida a las iniciativas de vinculacion con los uruguayos que resicedédl
pais, y a los Consejos Consultivos en particular, como politica d#oESsI, el articulo 74
de la ley establece que “Los Consejos Consultivos son organizacepresentativas de
los uruguayos residentes en el exterior cuyo cometido central seméué&eion con el pais
en sus mas diversas manifestaciones. La organizacion y funciomameslos mismos se
sustentara sobre la base de principios democréticos y la fornmazatgea que establezca
la reglamentacion. El Servicio Exterior de la Republica, a ¢rad@ sus misiones
diplomaticas y oficinas consulares, los reconocera como tal@sdat#, dentro del ambito

de sus competencias, el apoyo que le sea requerido” (articulo 74 de la Ley No 18.250).

La ley también incluye disposiciones en materia de facilidadesjuellos ciudadanos
uruguayos gue deseen retornar al pais tras haber residido eerier ekirante mas de dos
afios (articulo 76 de la Ley 18.280)Vaccotti 2011).

Si bien el Programa 2010-2015 del Frente Amplio reconoce que los CoGsedtivos
“todavia no han logrado concretar las dimensiones que se les dio en lasErapical’,
insiste en la profundizacion de las estrategias de vinculaciologamuguayos que residen
fuera del pais, afirmando que “en un segundo periodo se elaborararunadBi@nal para
los uruguayos residentes en el exterior’ que continde y profundias psipuestas ya
iniciadas, retomando su espiritu original, proyectandose enngbdiein marco plural y

transversal que involucre, a su vez a los paises de acdgida”



Conclusiones y reflexiones finales

Como indican los datos brevemente expuestos en este trabajo, lacgmignternacional
no representa la misma problematica para Argentina y UruguayquAulas grandes
tendencias de la emigracién internacional coinciden a grandgssras ambos paises, la
importancia relativa de este fenOmeno es mucho mayor eselucaguayo (frente a una
importancia relativa mayor del fenomeno de la inmigracion iatéonal en Argentina)
representando asi un problema demografico de gran visibilidad ynteepiesencia en la
agenda politica de Uruguay.

Si bien se observan diferencias significativas entre ladexgtia llevadas a cabo por estos
Estados para abordar el fendmeno de la emigracion internacionatiabspate en
términos de vinculacién con las comunidades de emigrantes, es posi@res que en
ambos casos éstas no han sido sistematicas ni integrales)ad hasta el periodo reciente,

en el que también se aprecian diferencias sustanciales entre ambos enfoques.

Aunque se registran iniciativas aisladas—a partir de la décatia6@een Argentina y de
1980 en Uruguay—es solo en el periodo reciente que se observa un conjurtdimmesa
coordinadas orientadas a reformular el vinculo entre estos Estadsscpmunidades de
emigrantes, en ambos casos con una clara apuesta a la pabdticipadadana de los
emigrantes y a la democracia representativa, aunque con diferentes maintasis.

La principal medida adoptada especificamente en materia déaditn con la emigracion
internacional es la creacion del programa Provincia 25 en ArggntiebDepartamento 20

y los Consejos Consultivos en Uruguay.

Sin embargo, ambas iniciativas presentan diferencias. En legpecta a la consolidacion
normativa de ambas iniciativas, se observa que mientras que eridagé formulacion

de una ley migratoria que contempla medidas concretas para @ajabte la vinculacion

con la emigracion (2004) precede a la creacion del programa Reo25¢2007) y, por
ende, no lo incluye, en Uruguay el proceso se da a la inverBepartamento 20 y los
Consejos Consultivos surgen en 2005 y son posteriormente consolidados madiante s
inclusion en la ley migratoria sancionada en 2008, fuertementeadapan la normativa
argentina, que es considerada pionera en muchos aspectos, principamdotejue

respecta al tratamiento de la inmigracion internacional.



En relacion a esto ultimo, se observan dos grandes similitudes cgre leespecta a las
disposiciones en materia de tratamiento de la emigracion intemabacluidas en ambas
leyes: el fomento a la suscripcidon de convenios con paises donde nesai@nales con
miras a garantizarles mejores condiciones de vida, y lasidéai®ls para aquellos

nacionales que decidan retornar al pais.

Es fundamental destacar que ambos marcos normativos para la goiozchathd la
migracion merecen un analisis en mayor profundidad, especialmedie ulea perspectiva
de derechos, que incluya, por ejemplo, un seguimiento de los contenidosdeviesios
firmados con otros paises, que incluyan disposiciones en materia decignotde los
derechos de los emigrantes.

En el caso de Argentina, la Ley 25.871 de 2004 ha recibido graridatean virtud de los
importantes avances que representa, especialmente en lo que aktimtamiento de la
inmigracion internacional, tema que ostenta—y que ha ostentadodaistérite—un lugar
significativamente mas relevante que la emigracion interndotonka agenda politica del

pais.

Las transformaciones brevemente expuestas en la politica deacidoulle ambos Estados
se enmarcan en tendencias que datan de la década de 1990, aunquensia esa
agenda internacional s6lo se observa a partir de la década de 20Gfstrategias de
vinculacion de los Estados con las comunidades de emigrantes han sidadabor
fundamentalmente desde la perspectiva transnacional, aunque los estbdéoks casos

argentino y uruguayo aln son escasos.

En este sentido, un primer elemento a analizar tiene queorda@articipacion de los
emigrantes en el proceso de definicion y ejecucion de la paliéicanculacion. Mientras
gue en Argentina no se observa una fuerte participacion de lostagemn la formulacion
e implementacién de la politica de vinculacién, en Uruguay si gistree este tipo de
participacion, incluso desde iniciativas anteriores a 2005, como, por ejeampdl Comité

Asesor de la Comision Nacional para la Vinculacion con los UruguResidentes en el
Extranjero (2001). No obstante, en ambos casos se carece de estudibsrgea estos
procesos de definicion e implementacion de politicas de vinculacion wlegen una

mirada a las formas de participacién de los migrantes en las mismas.



Méas alla de esta precision, es posible sostener que a partsudyimiento de estas
iniciativas se amplia el marco formal para la participadénlos emigrantes en la
definicion de las prioridades de la politica de vinculacion de ambasldss aunque mas
explicitamente en el caso uruguayo, con la creacion y posterior idaegmh normativa de
los Consejos Consultivos. Sin embargo, por el momento no existen esjueiasalicen el
funcionamiento de estos programas desde su creacion hasta la fdahposibilidad de
considerarlos como espacios transnacionales consolidados. En relastoniéimo, seria
interesante analizar cuales han sido las acciones y propugsfides de estos espacios en
relacion a ambos estados, de qué forma pueden clasificarse, y edrmzidan con las
caracteristicas sociodemograficas de los participantesnydtigos y expectativas de dicha
participacion.

En esta misma linea, y como ya fue mencionado anteriormenterelasiones
transnacionales surgen del interés de los migrantes de sobsspandiversas situaciones
de subordinacién en los paises de origen y destino (Portes 1999), por tesglie
relevante indagar acerca de las trayectorias de participacioataéoe-tanto en Argentina
y Uruguay como en los paises de destino—de las personas que paeitgstos espacios.
En esta linea, seria interesante preguntarnos por qué estas peligmmaparticipar en
estos espacios, ya sea como alternativa a espacios de paditigiudadana mas
tradicionales de la emigracién de estos paises, o en sintuidns mismos, y cuales son

Sus motivaciones y expectativas especificas con respecto a estos espacios

Otro aspecto relevante tiene que ver con el marco instituciondl qare ese insertan las
iniciativas de vinculacion. Mientras que el Estado argentino crea grapma en el marco
del Ministerio del Interior, el uruguayo crea una division adnratista en el Ministerio de
Relaciones Exteriores. Es necesario contar con estudios queracaheparativamente las
posibilidades de estas nuevas ingenierias institucionales de cordrilzuiformacion de
colectivos transnacionales desterritorializados y vinculados de abviensnas a Argentina

y Uruguay.

Otro tema que demanda analisis en mayor profundidad es el dpbéeEsos de extension
de derechos politicos a los emigrantes en el marco de lasgsotiBcvinculacion de estos

estados. En Argentina el derecho al voto desde el exterior sengmacaonsagrado desde



1991, aunque con niveles de inscripcidn bajos y decrecientes. Asimismo, existe utoproyec
de ley para la creacién de un distrito exterior, que habdlitepresentacion parlamentaria
de los argentinos residentes en el exterior, aunque por el momenty ravameces al
respecto. Ambos temas requieren de un atento seguimiento, en virtpdtetedial que

implican.

Por su parte, el derecho al voto desde el exterior aln no senémcreconocido en
Uruguay, mas alla de representar una de las principales dasné@das colectividades de
uruguayos en el exterior desde la salida de la dictadura. En @@é&bsscité esta opcion,
junto con las elecciones nacionales, pero no logré la aprobacion, alcanzando 8@Pb6
de los votos. Este resultado constituyd un fuerte revés a lacpotié vinculacion,
generando expectativas y necesidad de seguimiento de lagyeatrgtee adopte la segunda
administracion del Frente Amplio (2010-2015) para dar cumplimienttaademanda. En
lo que respecta a la posibilidad de representacion parlamengatias diruguayos que
residen en el exterior, por el momento no se han presentado proyectos de legtal. respe

En materia de vinculacién en el campo econémico, las politicasldie\sacabo por ambos
estados incluyen una serie de acciones, aunque en ambos cas@stde @an incipiente.
Estas medidas también demandan andlisis mas profundos, que pnestéal esencion a
las especificidades de la emigracion de estos dos paisessippiejla menor importancia

relativa de las remesas en comparacion con otros paises.

En lo que respecta a la vinculacion en el plano cultural, en el caggayp se observa un
namero de acciones de caracter simbolico, orientadas a promover afimma@on
“identitaria”™—como el lanzamiento de programas televisivosliates sobre la emigracion
uruguaya, el otorgamiento de beneficios en telecomunicacionepygy® institucional a la
organizacion de eventos vinculados a las tradiciones y valores urugraysexterior
(Taks 2010)—que también merecen especial atencién, en relacionpatesicial de

contribuir a la consolidacién de espacios sociales transnacionales.

Asimismo, son varias las preguntas de investigacion que surgea legbrspectiva
demografica. Resulta interesante preguntarnos quiénes participalosdespacios
recientemente creados por ambos estados, cuales son las istitesociodemograficas

de estas personas (edad, sexo, nivel educativo, composicién del nuclew, faauipacion,



ingreso, etc), y si puede observarse alguna correspondenciaparfiledociodemografico

estimado de la emigracion de ambos paises en general y de cada paisutarpartic

En sintesis, si bien se resaltan los aspectos positivos de las poétiaas de vinculacion
de Argentina y Uruguay, su cardcter reciente, sus consiguiéintéaciones y los

numerosos interrogantes que plantean sefialan la necesidad deossfaeadémicos
orientados a conocer mas acerca de su proceso de formulaciorememialcion, asi como

sobre sus impactos, con el objetivo de contribuir a su desarrollo.
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