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Nos dicen ladrones, pero los paraguayos venimasilzajar-
Gilberto Santa Cruz. Inmigrante paraguayo en Alganten
respuesta a la afirmacion de Hugo Franco, directer
Migraciones del Gobierno de Menem, en 1995, quéesis

que el 60% de los delitos eran cometidos por inanitgs.

Resumen

El presente trabajo se desprende de un estudiorakmiio realizado recientemente que
busca dar luz a la relacion existente entre paBtiublicas de migracion y su influencia
sobre los movimientos poblacionales, centralizdades el andlisis de la emigracion
paraguaya, especialmente a la Argentina. Este ajeosd realiza sobre un recorte temporal
entre los aflos 1990 y 1996, dado que entre el ‘8034 se registro el mayor nimero de
paraguayos emigrados a Argentina; y en el '96 sei@ad en Paraguay la Ley de
Migraciones, N° 978. Este trabajo, pretende congeerl rol desempefiado por parte del
Estado paraguayo al momento de regular el procesmra&torio y asegurar el
cumplimiento de los derechos humanos de sus camaes en el pais vecino.

Introduccion

El proceso de emigracién de paraguayos haciatel des mundo y en especial a Argentina
cuenta con muchos afios de existencia. Carréon (E2&tiene que Paraguay es un pais de
migracion, siendo los flujos de emigrados una @nist Dado que ha sido un fendbmeno
persistente y duradero en el tiempo (Cerruti ya&ry 2006) es extrafa la carencia de un
estudio exhaustivo que releve la existencia ddipadi publicas y reglamentaciones (leyes,
normas, etc.) que acompafien al proceso de emigraciden un marco de apoyo al

! Esta ponencia es una versién acotada del capituldo “Politicas pUblicas y emigracién en Pamgwn
acercamiento a las causas de la ‘accion-omisidatasen la tematica (Periodo 1990-1996)" , delolide
Susana Novick (comp.) “Migracion y MERCOSUR: unaaaién inconclusa” (en prensa).

Se agradece a Gabriela Mera, Lucila Nejamkis, $iéoaBruno y Vanina Mddolo por sus aportes teérigos
sus observaciones, sin los que hubiera sido imlgoshlizar este articulo.



ciudadano paraguayo que desea emigrar. El Estatdotodas sus esferas —entendido
como el unico con la competencia de generar paditipliblicas— debe ocuparse de
asegurar que el proceso migratorio sea una deaigbmdividuo al que se le garanticen
todos sus derechos durante el mismo, generandoefiaréos acuerdos necesarios con
paises de recepcion, asi como las redes politisasigles de contencion.

Este documento pretende comprender las causasapogule el Gobierno de la
Republica del Paraguay, en el periodo 1990-1996gra generar la legislacion pertinente
para acompafar o “desalentar positivamente” la &mwign de un gran numero de
ciudadano$ Asimismo, en 1996, cuando se sanciona la Ley igadiones (N° 978) se
descubre a la misma como incompetente para regerar poblacion potencialmente
migrante y para asistir a la poblacion que ya emnigr

El periodo no fue seleccionado azarosamente. §® el quinquenio 1990-1994
puesto que durante el mismo se registr0 uno depiogs mas altos de migrantes
paraguayos ingresados a la Argentina. Se prolaageéleccion hasta el afio 1996, siendo
este el afio de sancion de la Ley 978, la cual tieadfines analiticos— una fundamental
importancia, entendiendo a la misma como la “resfauestatal al fenomeno de las
migraciones”. Siguiendo esta linea, se sostiene digha normativa no logra
“contrarrestar” las medidas tomadas por el gobieneaemistd en medio de un discurso,
como caracteriza Halpern (2005), sumamente xenafedimecto a lo migrantes limitrofes;
plasmado en diversos decretos.

Frente a estos requerimientos, nos encontramosirt@stado paraguayo que carece
de las herramientas mencionadas. Un Estado quealizdula emigracion y no ejerce uso
de su poder para encausar dicho proceso, genewnti@cio” que no puede sustentarse
con el aumento de redes sociales 0 de ONGs quemabyndividuo en su decision.

¢,Cudles son las causas por las que el Estado pgoago ha generado planes o
proyectos serios que den un marco de seguridadhigkado ni un conjunto de politicas
gue le permitan ejercer su derecho a “no migraralestcomo seguridad de acceso laboral,

salud y educacion publica y de calidad, entre etf®s

2 Democratico, representativo, moderno y capitalBtaa mas informacién ver Boron (2003).

% Para el afio 1991, se registran en Argentina @ det 250.450 paraguayos. Diez afios después,20ie)
la cifra ascendio a 322.962 (Censo Nacional, 2001)

* Informacién tomada de Bruno (2008).

® La 978 no legisla para “proteger” a los paraguagsidiendo en Argentina (ni en otra parte del noynd
Por ello, se considera que “no logra contrarredte”efectos xen6fobos de los decretos del paéedeno.
En esta misma légica, tampoco se generaron profuadelantos en materia de pactos o convenios.



Con un recorrido inicial por la definicion de pum# publica, su utilidad y
limitaciones dentro del funcionamiento estataluggdo luego por el estudio del caso
paraguayo con un analisis de la ley 978 y los desme Argentina en el mismo periodo; y
finalizando con una revision de las posibles cauwdglsmarcado “desinterés” de los
gobiernos de turno por dicho tema en los afios mareate articulo pretende poner en

discusion la temética que no ha sido abordada pdafmente.

Politicas publicas: el concepto y sus complejidades

La politica publica es la herramienta efectiva poedio de la cual un Estado logra
intervenir en un fenémeno preciso generando losiltees previstos en un plazo
estimado. Entendida en su mas amplio espectray tam ley, un decreto, un plan de
accion o la firma de tratados con diversos entéstados son formas efectivas de “hacer”
politica. Son, de esta manera, politicas publicesvienen a influir en un proceso.

Al hablar de este concepto es fundamental remayearel Estado no se entiende
como un actor monolitico, sino que se ve afectamtodjsputas intraburocraticas—que
responden claramente a sus propios intereses yarm lps estatales, ademas de estar
dividida por afiliaciones partidarias—, interesesathses —el Estado tiene a priorizar los
intereses de una por sobre las demas, dado g@etlm®s que participan en el Gobierno
pertenecen a una clase social—, desacuerdos athatinss —superposicion de
potestades entre unidades administrativas diversakebates parlamentarios , internas
partidarias, etc.; donde la opinién publica y leensa mediatica ejercen un rol
fundamental. Asimismo, es importante reconocerajuel que la ciudadarfidenga en la

® La burocracia estatal, entendida como el marcoirdsimativo por medio del cual se aplicara la podit
publica, ha adquirido en los Estados modernos umersion que la convierte en un actor con alta
influencia a la hora de llevar a cabo lo pactadtadegislacién. De este modo, Meduifia y Coron®7192)
sostienen que es fundamental romper con la fats@scia de que la respuesta estatal a la demaoidh o
ajustaran perfectamente y agregan “Este punto s \6upone la aceptacion de que las instituciones
burocréticas o los burdcratas, que son los encasgdd realizar la provision de bienes demandadolpo
sector publico, acttan libres de cualquier motidati Es fundamental comprender este punto, aizardb
importancia que tendrd la DGM como instancia buttica administrativa de aplicacion de las leyes
migratorias.

" La opini6n publica y la prensa mediatica ejercenpapel central tanto sea en la mega difusién de
fendbmenos sociales, economicos o politicos, daedoie énfasis especial (incluso desproporcionado al
suceso real), como en la invisibilizacién de proffldcas profundas que afectan a determinados grupos
sociales (cuyos intereses no son expresados endagstas de opinion publica o no son coincideriierdos

de los propietarios de los grandes grupos telessivadiales y/o propietarios de los diarios ys&d mas
populares). Asimismo, actian como “contralores”atmionar estatal, creando criticas negativas iiyes
alrededor de politicas/leyes recientemente apl&adan proceso de creacion.

8 El acompafiamiento que los actores sociales haggmdp éstos los primeros en sentir, tanto losafete

las probleméticas y procesos por los que transitasociedad, asi como las consecuencias de lanascio
gubernamentales, plasmadas en leyes y planeskcgpacidad de gestionar modificaciones en las paditi



sancién de dicha legislacién es fundamental, pupstoésta puede modificar el rumbo de
una politica publica o influenciar en la “puestaagenda” de una tematica que no haya
sido tenida en cuenta. En este sentido, la polftitdica es resultado de intrinsecas luchas
por hacer prevalecer ciertos intereses sectorigése otros De esta manera, como
sugieren Hernandez Rodriguez y Varela Petito (1983), es “el resultado de
compromisos, conflictos y negociaciones entre lgsrdos actores que intervienen en la
elaboracion de una politica publica”. Oszlack ()98stiene que la politica publica es una
arena de conflicto politico en la que luchan popomerse los intereses contrapuestos
respecto a tematicas que son polemizadas desdeidalad.

Habiendo dicho lo anterior, debe entenderse ensogoe Paraguay, como pais
moderno inserto en un mundo de relaciones cap#s)i®io queda exento de ninguna de
estas contradicciones concernientes al Estado.cEs$io que, su “no decision” —u
omisibn— con respecto a algunos fenbmenos socialesondmicos precisos —en este
caso, la emigracion de conciudadanos—, responaa @mision voluntaria, que favorece
a sectores que presionan dentro del Estado, oahiergan al mismo.

Legislar sobre emigracion supone, ademas de tedasomplejidades anteriormente
detalladas, nuevas complejidades, puesto que flilpades estatales se acotan a generar
politicas de retencién “forzadas” o “voluntarifs’las primeras determinan el “cierre” de
fronteras y son altamente violatorias de los dere¢tumanos y especialmente del derecho
a la libre circulacion. Las voluntarias implicamurir al potencial migrante a permanecer
en su lugar de origen mediante la generacién denasos mas equitativos, en los que
desempefarse laboral, social, cultural y politicame pudiendo desarrollar las
capacidades deseadas con las necesidades basimagasu Como puede verse, las
primeras se sostienen en el control fronterizo @dvidrmora explica) y las segundas,
presuponen una bateria de medidas econdmicasjcgmlitsociales y culturales que
disminuyan la pobreza, permitan igual acceso aiMersos servicios necesarios para una
vida digna, generen escenarios al pleno empleastrnbdiyan la riqueza, permitan

participacion politica universal, etc. Claramerden acciones de dificil realizacion en

vigentes o de generar presiéon sobre las sanciodebates en el proceso de formulaciéon, puede cambia
manera pronunciada la potestad del Estado parceejeoliticas.

° En este mismo sentido, la critica marxista a miattracion y a la burocracia han enriquecidoedate,
sugiriendo que el Estado mismo y todo su aparatoirastrativo no pueden analizarse por fuera de su
contexto de pertenencia y que, por lo tanto, “ndepeos ver las estructuras administrativas sin dag&n

el contexto de las luchas que deben administmitutdhas a las que responden” (Holloway, 1982:18).

1% bivisién realizada por Marmora, 2004.



paises con grandes déficits econdmicos-financieyospn profundos problemas para
garantizar el cumplimiento de los derechos humgrdesmocraticos.

Oszlack (1984: 15) sostiene “formular e implemenaliticas es la esencia de la
actividad del Estado”. Si bien, siguiendo estardeithn, el Estado paraguayo es el unico
ejecutor posible de politicas publicas, es imprelible reconocer que los factores
anteriormente nombrados, influyen en su confornmagién su capacidad de accién.

Habiendo analizado estos factores que —entre otroafectan directa o
indirectamente la accion del Estado para geneléigas publicas y habiendo establecido
el significado de dicho concepto, es important@mecer que el Estado paraguayo —en
tanto Estado moderno inserto en un sistema cagpéali se encuentra atravesado por
intereses clasistas, divisiones partidarias fuetéenmarcadas (que a su vez tensionan la
burocracia, puesto que la dividen partidariamentepresiones de grupos politicos,
econdémicos y sociales (nacionales e internacionaksimismo, cabe destacar que el
ciudadano paraguayo emigrado es —en términos testiente politicos— una ausencia:
no tiene votd, por lo tanto sufre dificultades importantes ahlera de ejercer un
movimiento de presion para que su tematica seddsvasa en la agenda gubernaméftal
En ese caso, depende en gran medida de los megliosngunicacion y de la opinion
publica para lograr introducir el tema de las nigmes en el ambito estatal. Asimismo,
ambas herramientas presentan dificultades pararetewnsistentes reclamos sobre el tema,
puesto que se hace del mismo un “show mediatice’aqna un proyecto serio.

La creciente naturalizacion generada alrededopimeleso emigratorio ha fomentado
qgue los gobiernos del periodo no expresen un mterénifiesto por la teméatica. La
carencia de politicas aplicadas al tema de lasatimgnes, parece demostrar que “una
propuesta de candidatura que considere seriameraglitacion de politicas migratorias-

poblacionales” no es un elemento atractivo paraeguir votos’.

! La constitucion paraguaya en su Articulo n°® 12@ ‘1Bs Electores” determina que los ciudadanos que
podran ejercer su derecho a voto seran los radscadel territorio nacional mayores de 18 afios.

Se refiere a “ausencia politica” considerando (ma&ate el proceso electoral. Puesto que la amptiadad

de otras actividades realizada por la colectivigadel exterior son “formas de hacer politica” ynée
implicancias politicas.

El fendmeno de la inexistencia de “voto epistos”subrayado en este articulo, puesto que nadeneian
dentro de estos afios (90-96) acciones efectivdgsdemigrados para lograr por una parte, interveniel
proceso de generacién de politicas publicas pabaseficio, y por otra, gestionar el voto en ekegt.

2 Emigrados de otros paises, como es el caso @el@sorianos o bolivianos viviendo en el exteriienen

la posibilidad de votar desde su lugar de resideadas autoridades que gobernaran en su paisgyéa.or

3 En la campafia del actual presidente Fernando kagacluyé la temética de los emigrados de manera
constante, considerandose la realizaciébn de eventek dictado de charlas en los lugares donde los
paraguayos emigrados residen actualmente. El teigeatorio fue, en tiempos de campafa, un punto
polémico de desencuentro. En reiteradas entreyistasx obispo sostuvo que no existia camino hakia



De esta manera, como se ha sostenido desde el liai¢ho decision” del Estado con
respecto a algunos fenébmenos sociales o econdmpiegssos, responde a una omision
voluntaria de parte del mismo, que favorece a sestgue presionan dentro del Estado, o
que gobiernan al misrib

En otro orden de cosas, cabe mencionar que cuakagtier —politico, econdémico o
social— autoconvocados, organizado o respaldadalgona institucion de pertenencia
puede poner un tema en la mesa de debate, perocasceparaguayo se evidencia una
ausencia de dicha situacion. Por causas que tradarée desentrafiar, no existio en el
periodo seleccionad® un interés marcado en la generacién de un plancqotenga la
emigracion, la acomparie o, en cambio, genere griadddano pueda ejercer su derecho a
no migrar, teniendo todas las herramientas padesarrollo social, econémico y cultural
abordados en su pais de origen. La Unica resplesta ley 978, que analizaremos a

continuacion, en comparacion con la normativa angenle la época.

La Ley 978 y los decretos menemistas: Analisis mioioso de una ley paraguaya
incompleta vs. un conjunto de normas argentinas disiminatorias

En noviembre de 1996 —dos afios después de una dpiilaquenios mas importantes en
namero de emigrados paraguayos a la Argentina—agseiam0 la Ley Nacional de
Migraciones del Paraguay. Esta normativa fue, y figue siendo, obsoleta para legislar
los procesos emigratorios.

La ley describe inicialmente cuatro ejes que sardafaran a lo largo del cuerpo
normativo: tres refieren a la inmigracion —y prazesconectados a la misma— y
solamente uno remite especificamente al “retorn@al@guayos naturales emigrados”.
Brevemente, en un primer acercamiento, la figurkadamigracion aparealoligada a la
de retorno.

Siguiendo esta linea, se pueden contabilizar 111&ibs del total que abarcan todos
los aspectos administrativos, nominales, orgarirabés y técnico-burocraticos de la

fortalecimiento de la democracia sin la preseneidod emigrantes. Por su parte, el ex presideiganir
Duarte Frutos, un dia después de su derrota desdfidgo a que reduzca, en el periodo de un afio, la
migracién en un 80% (disponible en http://www.lanaccom.py/noticias-184044.htm )

14 En este sentido, Offe (1976 en Parsons, 20073utor marxista, sostiene que las demandas que @onen
riesgo los intereses capitalistas o0 de las clasesindntes son cautelosamente filtradas o excluigata
agenda del gobierno.

1> Agradezco a Hugo Oddone, quien me acercé solierige los manuscritos y la publicacion oficial de |
Politica de Poblacidn. Celebro la existencia deleimate para generar la Politica Nacional de Migres y

la Politica de Poblacién, asi como la aprobaciélad®litica Poblacional por el Comité Interinstinnal de
Poblacion, por el Ministerio del Interior y la Setaria Técnica de Planificacion de la Presideneidad
Republica, los dias 26 de julio y 10 de agost266b.



inmigracion; 15 que hacen alusion a la adminisbragi el ordenamiento técnico —que
incluye los aranceles estipulados, el papel darecbiéon General de Migraciones, etc.— y
solamente2?2 articulos referidos a los procesos de emignacio

Considero que la diferencia numérica —como un @riemalisis— refleja el claro
propésito de esta ley: poner su peso en direccipmaglamentar el proceso inmigratorio.
Lo paraddjico es, insistiendo en esto, la coyunéurda cual es sancionada: cinco afios de
una marcada corriente emigratoria ('90-'94).

Dentro de este reducido numero de articulos dekisha la emigracion: 2 articulos
legislan sobre migracion fronteriza y zafra, 7 solas condiciones para conyuges e hijos
de compatriotas que quieran retornar a ParaguawrtiGulos sobre retorno y la
repatriacion, 1 sobre la promocion de la radicadéna pequefia y mediana empresa de
connacionales, 5 sobre migracion en general —emles se detallan las instituciones
encargadas de llevar a cabo algunas acciones daerl proceso, asi como las
competencias de los centros de emigrantes de @Ey@gen el exterior, entre otros— y
s6loun articulo sobre la proteccion de nacionaled erteanjero.

Si bien cuenta con 8 articulos referidos a la “pmacion Organizada” —Ilos
correspondientes al Capitulo Xrae se cuent&on ninguno de su paralelo “la emigracion
organizada”, ni encausada estatalmente. En el misai®o, mas precisamente en el Art.
91, se detallan los beneficios que se les daramsanmigrantes —como asegurar Su
integracion al medio nacional, facilitar el tramide su ingreso como residente al pais,
etc.— perono existen tales garantias para los emigradoksarego del texto.

A pesar de que, por un lado, el Art. 119 deja &biker posibilidad de la creacion de
politicas publicas y de realizar potenciales estidpara entender las causas y
consecuencias de la emigracion de paraguayos, tpmr determina que la finalidad de
dichas acciones sera la “ejecucion de politicagsogramas tendientes a su retencion y
repatriacion” (Art. 119, Capitulo I, Titulo 1l desly N° 978).

En efecto, se evidencia que, en términos de Mar20@4), las posibles politicas de
retencion de poblacion —a formularse por parteagedutoridades paraguayas— serian
mas del tipo “forzadas” que “voluntarias” puestequo consideran la promulgacion de
leyes que induzcan al potencial migrante a pern@nea su lugar de origen y la

generacion de escenarios mas equitativos, en slegempenarse laboral, social, cultural



y politicamente, sino que indican unetenciort®, es decir, una politica mas ligada a
imposibilitar la decision del ciudadano de emigrar.

Al mismo tiempo, el Art. 120 prevé la puesta en ahar de mecanismos de
informacion al ciudadano paraguayo que desea emigstos informes incluyen:

(a) Dar a conocer las posibilidades de oferta Eentro de Paraguay. (b) Anunciar
sobre la situacién politica, econémica, salarialpdder adquisitivo y de seguridad social
del pais que han elegido de destino, haciendo higea advertir respecto a los problemas
de insercion y asimilacion de los emigrados erestido. Y (c) Asesorarlos respecto a las
ofertas de trabajo que le formulen desde el paggds.

En consecuencia, la ley propone: (a) Comunicarafeda laboral, a un ciudadano,
que ya optd por migrar, lo cual puede interpretangs como un mecanisnaa hocde
“retencidn del migrante” que como una politica leletay concreta para dicho fin —como
podria ser la de inversion en el mercado interma ganerar mas puestos de trabajo, la
inversion externa directa en infraestructura, Igonaeen la redistribuciéon del ingreso,
mejora de los sistemas de salud y educativos; etamente, en palabras de Marmora
(2004), La “asistencia para el desarrollo socianémico™— y (b) Generar un fendbmeno
de “atemorizacién”, poniendo énfasis en los posibpgoblemas de adaptacién del
emigrado a su sociedad de destino; en oposicidragalitica eficaz, que podria consistir
en la firma de tratados bilaterales o multilateyat®n los Estados destino de los
ciudadanos paraguayos —para evitar de esa manerdesemparo legal, formal y
normativo del individuo en el pais de recepcion—.

En los 6 articulos referidos a la repatriacibon —yae desde el 126 al 131 y en los
que se detallan estrategias de retorno— se plasuisaribir acuerdos con los Estados de
destino para la cooperacion y planificar asistead@s retornados. Segun estos incisos, las
embajadas deberan contar con un registro compéetosdparaguayos en el exterior —con
datos como profesion, composicion familiar— paradgo informarlos sobre las
posibilidades de volver a su pais. Contradictoriamela carencia de dicho registro, se
evidencio en los '90, cuando fluian cifras magaifias de paraguayos viviendo en la
Argentina, se hablo de miles y/o millones y los medolemizaban alin mas con esta
informacion, utilizandola con fines discriminatagidNo hubo Embajadas ni Consulados
dando la cifra certera, tuvo que esperarse al Cdadeoblacion del 2001 para descubrir

que residian en Argentina 325.046 paraguayos (B20w@y).

® Las tendencias de retencién tienen su nicleocd®ra en el control fronterizo, mientras que las
voluntarias tienden a “brindar un mayor desarrblimmano” (Marmora, 2004:178)



El articulo N° 140 faculta a la Direccion Genera Bligraciones (DGM) para
efectivizar acuerdos con los Estados receptoretogslenigrantes para asegurarles “la
igualdad de derechos individuales, laborales yadgirsdad social con los nacionales del
pais receptor {a posibilidad de efectuar transferencias de fonddavor de sus familiares
residentes en el ParaguayArt. 140, Capitulo IV, Titulo Ill de Ley N° 978&nfasis
propio). De esta manera, el Estado paraguayo ntedianincorporacién de este inciso
establece por un lado, el interés —s6lo cuandoespeerido por el Poder Ejecutivo— de
firmar convenios con los Estados, para —ademas atantizar la integridad del
ciudadano—asegurarse la recepcion de remeskste es el Unico apartado que refiere a
proteccion de paraguayos en el exterior y en efect@xpresa mas que una competencia
otorgada a la DGM de celebrar pactos para asetprigualdad de los emigrados y la
existencia de mecanismos de envio de remesas

En el afio 1996, el mismo de sancion de esta leypR€#1996) sostenia en uno de
sus textos que era imprescindible lograr una unpialitica y de planificaciéon de la
poblacion, ubicada estratégicamente cerca de el ejgcutivo superior que, entre otras
cosas, prevea efectos demograficos de politicisylarlos fines deseados, perfeccione el
acceso a datos estadisticos y supervise la ejecdeida politica. En el 2008, recién 12
afios después, Oddone (2008) explica en uno derahbajds la conformacion y la
competencia del CIP (Comité Interinstitucional ddblRcion) —quizas un O6rgano estatal
semejante al planteado por Carron— compuesto mracministerios, cuatro secretarias
de Estado, dos dependencias ministeriales y etuttstNacional de Desarrollo Rural y de
la Tierra (INDERT}®.

Como marco legislativo, la ley 978 puede interpssta&omo una herramienta valida,
pero sin la normativa, la reglamentacion y plaresmlicacién’, se vuelve obsoleta, sobre
todo al considerar la fluidez y la importancia goaracterizan a los movimientos
emigratorios en Paraguay. En este sentido, CerrBtirrado remarcan este fenémeno al
explicar que a pesar de que la Argentina de logpi88entaba altas tasas de desocupacion,

“el flujo migratorio no sélo no cesaba sino quetgaraba incrementandose” (Cerruti y

" En el afio 2004 —casi 10 afios después del peréddecionado en este articulo— en el Informe Derecho
Humanos en Paraguay, Tomas Palau Viladesau sosfignao existen efectivos pactos entre Estados para
colaborar con los emigrados y que es fundamentahpigar la Politica Nacional de Migraciones, ashoo
reglamentar la ley 978 y la concesién del votoragaayos residentes en el exterior (Palau, 2004).

'8 Oddone critica que dicha institucién tenga unadoenion bicéfala, formada por las méaximas autoedad
del Ministerio del Interior y la Secretaria Técnam Planificacion, por ser potencial generadoraxd®sos
burocraticos, fallas en la conduccién y lentitudisienal.

9 |La Ley abre la posibilidad de sancién de normpsogramas complementarios para legislar sobre temas
migratorios.



Parrado, 2006:104). Bogado Poisson criticd al Estpdraguayo por ser el Unico de
Latinoamérica que carece programas de vinculaaddnl@s ciudadanos que viven en el
exterior (Bogado Poisson, entrevista diario ABQ)20

Merino y Macedo (2006) utilizan el concepto miditica autista para expresar toda
aguellas herramientas normativas o planes conocge®slesconocen la existencia de otras
politicas anteriores —o0 externas, como las de Anggnen el caso de Paraguay—y
plantean estrictamente diferentes aspectos, san &ancuenta el escenario institucional en
el que se desarrollaran dichas determinacionesdeEis, es una politica que desconsidera
las demas politicas, el grado de avance de otrasativas sobre el tema y la coyuntura de
formulacién, cerrdndose casi ciegamente sobressnmi

La ley 978 desconocio la normativa argentina sa@breema, dejando un marcado
desequilibrio que sufrieron los emigrados paragsaywiendo en el territorio vecino.
Desconocer las normas, politicas o programas angsnt —caracterizados a
continuacion— fue el determinante de una ley atique carece de herramientas para
garantizar los derechos y garantias de los emigrado

Como se menciond anteriormente, entre 1989 y 1B9%9rgentina fue presidida
democraticamente por Carlos S. Menem. Los primafass de su gobierno estuvieron
caracterizados por un profundo desequilibrio ecacdngue impactaba en las clases
sociales mas bajas por el espiral inflacionarianGoespuesta a estos efectos, el gobierno
menemista aplica un conjunto de medidas neolit#fal@ntre las que se hallan:
privatizacion de empresas, concesion de explotageservicios publicos, caida de las
barreras arancelarias de las importaciones, redlua®| gasto publico, achicamiento del
Estado y un plan econdmico que “detuviera” el ¢iccde la inflacion. A partir de abril de
1991, el sistema cambiario argentino sostuvo um@axh monetaria, caracterizada por la
fijacion del tipo de cambio (paridad “1 a 1" del spe argentino con el ddlar
estadounidendd que beneficiaba al migrante que deseaba enviaesas a su pais de
origen. La llamada “convertibilidad” facilitaba ehvio de dolares (comprados a bajo
precio) a Paraguay, por parte de los ciudadanosagigs que vivian en Argentina. Esta
conveniencia financiera funcionaba como estimulofaotor de atraccion para la

emigracion del pais vecino.

% Medidas sustentadas en y apoyadas por el Condenatashington.
! Para méas detalles sobre esta medida econémicadglpor el Ministro de Economia Domingo Cavallo
ver Bulla y Postolski (2004); Palermo y Novaro (899Novaro (1994), entre otros.
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En este contexto econdmico-politico, la legislagidas politicas poblacionales en el
gobierno menemista fueron altamente eclécticasstahacluso contradictorias. Por otra,
debe mencionarse que aun estaba vigente la “Legla/fd, una normativa plenamente
discriminatoria con los inmigrantes limitrofes, gbesca incentivar la inmigracion de
europeos a la Argentina y que “expresamente prahitoelo extranjero ilegal desarrollar
tareas o actividades remuneradas” (Oteiza y Nov@R0: 7).

Oteiza y Novick (2000) explican que el dia antesabder el periodo de amnistia a
ciudadanos nativos de paises limitrofes, en 1992ie—sp prolonga desde el 31 de
diciembre de ese afio hasta fines del 1993, luegauias prérrogas—, se da a conocer el
decreto 1013/92 por el cual se restringe la obéencle la radicacion, excusando la
limitacion del otorgamiento en la idea de “la nuevada de la delincuencia internacional”.
De esta forma, establece como requisito la enttlegitodos los antecedentes policiales y
judiciales de quien la tramite.

Como puede verse en este ejemplo, en un periodo anotado de tiempo, la
legislacion y la politica referida a las migracisrenitrofes podia cambiar radicalmente
(desde una amnistia hasta una norma que restanggemanera discriminatoria el ingreso,
permanencia y libre circulacién del emigrante). dsgqr de estos cambios en la visién
estatal del proceso migratorio, puede encontraiselargo del gobierno menemista una
constante: un interés formal —sostenido en la LeleM— en promover la emigracion
transatlantica en desmedro de la emigracion degdis Cono Sur.

Por una parte, el Decreto 1033/92 parece generalioma de mayor tolerancia,
puesto que admite que “los ilegales” aportan a$ papesar de estar fuera de las reglas
impuestas para regularizarse. Por la otra, el miame en el cual finaliza el periodo
prorrogado de la amnistia —diciembre, 1993—, madiahdecreto 2771/93, se agudizan
los controles de los “ilegales” en los asentaner@n los que se alojaban, explicitando
gue podrian ser expulsados del pais si se los loigadievando a cabo un delito o si no
pueden demostrar la propiedad de la casa que hafiteeiza y Novick, 2000). Una
evidente carencia de sentido en el dictado dedoeetbs, que se contraponer en ejidos de
accion y sujetos de aplicacion.

El Decreto 1023/94 marca una orientacion notori gidbierno menemista al

comunicar que reducira la obtencion de la residetegal a aquellos inmigrantes que

22 E| 17 de diciembre del afio 2003, se sanciona la Ni& 25.871, conocida popularmente como “Ley
Giustiniani de Migraciones” dejandose atras laValela.
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posean un contrato de trabajo “celebrado por e&ctitinciso (e) del articulo 152
Introduce las categorias de “absolutamente intathdl’ y “relativamente inhabilitado”
para los inmigrantes que ingresaron en forma lpgal permanecen mas de 30 dias en el
pais y para los que permanecen menos que dichoroimespectivamente (Oteiza y
Novick, 2000).

Como sostiene Halpern (2005), el inmigrante pobue, ingresa al pais en busca de
trabajo, es legalmente excluido de la posibilidadirgreso, sus posibilidades de estar
“legal” en Argentina son dificultosas y cuanto m@®caria sea sus situacion, mas
vulnerable sera frente a las disposiciones legislstque el Gobierno tome y a los
discursos xenoéfobos de los medios y de la socidda#@cepcion. En el mismo sentido, al
analizar el proceso social de regularizacion imguada poblacién migrante, Casaravilla
(1999) registra como la documentacion requeridactatradicciones de las disposiciones,
los costos econdmicos, sumado a la desidia estdédatonnivencia con gestores privados
generaron mecanismos de exclusiéon (legal y sogisd)marginaban sectores crecientes de
los migrantes recientes.

El marco juridico al que debian adaptarse los parggs —como el resto de los
inmigrantes— que optaran por emigrar a la Repulfliggentina era complejo y tendiente
al cambio, siempre dentro de una marca direccida@ldiscriminatoria.

En este contexto, la estrategia de la firma deratado o pacto gestionado por
Paraguay hubiera sido el método propicio para ageda igualdad social, laboral,
econdmica y juridica de sus ciudadanos residemesrgentina, ademas de garantizar el
respeto de sus derechos humanos. Sobre este pNomiak y Oteiza mencionan un
convenio bilateral entre estos dos paises, firrmadién el 18 de noviembre de 1998, pero
no se llegd a su aprobacion por que fue rechazadelpCongreso Paraguayo (Oteiza y
Novick, 2000). En la misma linea, Palau (2004) cmimecual fue el destino de estas
negociaciones: seis afios después, un convenioasifug elevado a Leila Rachid por
Rafael Bielsa —cancilleres de Paraguay y Argentirespectivamente— para ser
desaprobado por los Congresos de ambos paises.

La omision de la sancion de normativa o la firmdrdtados bilaterales, por parte del
Estado paraguayo, sumado a la proliferacion deslgdn discriminatoria por parte del
argentino, hizo que la emigracion de paraguayoggemina entre 1990 y 1996 no se

detuviera, sino que se volviera hacia la “in-docotaeion” o a la clandestinidad,

8 Halpern explica que este decreto se complememt@lcb117/98 por el cual “se establece la impdei
de cambiar de categoria migratoria” (Halpern: 205,
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generando un terreno en el que el trafico ilegal pdesonas puede actuar mas
holgadamente (Jelin, 2006).

¢, Qué situaciones pueden explicar una marcada aesitéital con respecto al tema de
la emigracion de paraguayos a la Argentina? ¢Quénfenos intra gubernamentales,
sociales o econdmicos explican la omisién de ur#iqe coherente sobre la tematica,
entre los afios 1990-1996? ¢;Cdmo puede analizaestaglo de autismoya no de una
politica precisa, sino de un conjunto de institne® y actores gubernamentales, con
respecto a flujo emigratorio? ¢Cual es la razdnlgpgue —en palabras de Palau— “el
gobierno no parece mostrarse afectado por la eorgrale paraguayos al exterior (Palau,
2004)"? A continuacion, se buscaran algunas resggiasestos cuestionamientos.

Paraguay y la ausencia estatal en el proceso deitdgcion y planificacion emigratoria
Marmora, en un acertado enfoque, sefiala que Ithgumecho mas visible, inaprensibles y
preocupantes a los movimientos de migrantes enlltamas décadas es “la falta de
respuestas politico-sociales adecuadas de losrgobie(Marmora, 2004: 47). En este
sentido, es necesario encontrar las claves intatpy@s para analizar dicha ausencia por
parte de los Estados-Gobiernos.

Este proceso es complejo, puesto que incluye uli@egpectro de actores y de sus
percepciones respecto a la emigracion. Debe tererssienta también, la significacion
que adquiere el proceso migratorio para los migeamara sus familias, para los Estados
—de partida y de recepcion— y para la estructuom@mica del pais de origen y el de
destino, entre otros.

En primer lugar, puede considerarse que la poliioméstica paraguaya y sus
profundos rasgos de crisis fueron una de las causadefinio al desinterés gubernamental
por la tematica migratoria. En el tardio afio 1989General Rodriguez, pone final a la
dictadura de 35 afios del General Stroessner (@gesqolitico de las filas del Partido
Colorado —o ANR—). Comienza de esta manera la $icadn a la democracia” en
Paraguay, encabezada por un militar — paradojiceengmveniente del mismo partido
que Stroessner— quien, meses después del golpa, lganelecciones presidenciales,
obteniendo también mayoria parlamentaria. Luegestie, y durante el periodo temporal
seleccionado, el escenario politico paraguayo saudstra afectado por crisis econémicas

y politico-sociales marcadas.
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Finalizado el periodo de Rodriguez, gana las elaesi Wasmosy —quien sufre la
intentona frustrada de Golpe de Lino Oviedo erfiel 1996°— y preside un pais con una
fuerte recesion econémica. Ampliando esta caraetein, De Riz (2007) sostiene que las
posibilidades de progreso tanto durante la dictadtronista, como en el periodo posterior
a esta, dependian estrictamente de la obtenciberddicios del Estado. Asimismo, agrega
gue el pais sufrié tasas de PBI negativas —endadd#éque abordamos en este articulo—
y que la caida de los precios internacionales seldtivos agro-exportados —algodon y
soja— generaron un marcado estancamiento y sidriela década que va desde 1989 a
1998 se inicia una leve recuperacion econémica tejoon la apertura a la democracia—
y una modificaciébn en la organizacion macroeconéndel pais, se produce en este
decenio una de las fallas bancarias mas grandgmgglafectando un 10% al PBIl y a los
ahorristas (Borda, 2006).

Considerandose todas estas circunstancias, puememdearse que la escalada de
conflictos econdmicos y desequilibrios politicoscaron al Estado, influyendo asi mismo,
en su capacidad de consensuar politicas publicasay planes y programas referidos a la
emigracion. De la misma manera, y con una grafiéanxia, estas crisis marcaron una
imposibilidad sostenida por parte del Estado pagguoara generar una situacién de
desarrollo social y econdmico sostenido que garantna sobrevivencia digna —derecho
fundamental de todo ciudadano en su lugar de crigda que se denominderecho a no
migrar®® (Marmora, 2004). En una acertada reflexién, Carf6996) explica que la
emigracion de paraguayos al exterior no solo depr@énde los factores de atraccion
econdémica que muestren los paises de destino, también del rol del Gobierno
paraguayo en la elaboracion de politicas de paliatiral y urbana (asi como del éxito o
fracaso de su aplicacion). En este sentido, Mdrsh@rlansky analizan la migracion
externa, como una alternativa frente a la inte@wamno las autoras explican, el surgimiento
de opciones ocupacionales internas, en el casadglay, no es suficiente como para
disminuir el cociente entre ambas migraciones. Asim, destacan el rol de incentivo al
proceso de emigracion que juega “una situacionstEneamiento relativo como la que ha

caracterizado a Paraguay” (Marshall y Orlansky,11987).

4 Dos afios después, Oviedo gana las internas didd®@olorado para ser candidato a presidente.sén e
momento es llevado a juicio por su anterior intefgqolpe y es obligado a renunciar a la formuteaPnas
detalles ver trabajo Lopez (2007).

% El derecho a no migrar es aquel que “tiene todmop@ a permanecer en el lugar donde habita y
desarrollar su vida economica y social, sin neesbide trasladarse a otra parte para mantener una
sobrevivencia digna” (Marmora, 2004: 111).
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“La economia paraguaya arrastra varios problersaacturales que han impedido
su crecimiento econémico y han facilitado la expansle la pobreza y la desigualdad en
los dltimos afos, principalmente durante el peri@882-2002” (Borda, 2006: 9). Esta
situacion genera un doble proceso: por un laddifieultad estructural para garantizar el
derecho a no migrar, y por otro, la falta de goakilidad y la falla en los sistemas de
consenso y debate de planes, leyes, normativa$itica® publicas —complejizado por la
coexistencia de grupos de intereses contrapudalias, en el sistema de representatividad,
priorizacion de tematicas financiero econémicassotire las sociales, etc.—

La contraccion de la economia en la década delmaytrajo aparejado procesos de
precarizacion laboral, grandes porcentajes de daseny una emigracion forzada en
busca de mejor perspectiva de vida. En palabrdslidea De Riz (2007: 5), el deterioro
financiero-econdmico “puso de manifiesto el ago&nto del modelo productivo agrario
con sus secuelas de desempleo, migraciones y deetimsostenido de la economia
informal”.

Se ha abordado una de las causas —relacionada feromenos economicos,
politicos y sociales— que generd desequilibro lmeibnes del Estado, lo cual pudo haber
afectado directamente la realizacién y aplicaciénpdliticas publicas referidas al tema
central de este articulo. Asimismo, estas cridisiyaron en la capacidad del ciudadano
paraguayo de generar situaciones de vida labarahéenica, politica y/o cultural guiada
por un desarrollo individual y colectivo —cumplimte de su derecho a no migrar—.

En segundo lugar, es importante sefialar el rotignen los grupos de presion en la
percepcion de las migraciones internacionales.ré&sgo entonces analizar cuales actores
y de qué manera pudieron influir —o no hacerlo—eeddmanda de las politicas.

Siguiendo el analisis de Marmora (2004), los grugmgresion por excelencia dentro
de la tematica abordada son, entre otros, loscsitadi, las empresas y la colectividad en el
exterior. Estos van a colaborar en la conformadérun imaginario colectivo sobre las
migraciones, y por consiguiente, actuaran como aguge presion —en funcién de sus
intereses e ideologia— en la formulacion de lagipat de migracion interna y externa.

De Riz explica que Paraguay se caracteriza pexistencia de grupos de interés
muy debilitados. Siguiendo su andlisis, puede vgugeel movimiento obrero se encuentra
dividido, con una relativa capacidad de influeramalos procesos politicos, puesto que “la
tasa de sindicalizacion es menor al 5% del totdh deerza de trabajo” (De Riz, 2007: 6).

Asimismo, la carencia de una politica estratégeaubtitucion de importaciones en

Paraguay determindé un escaso numero de industragrmveyeran, en primer lugar, una
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demanda de mano de obra, y en segundo lugar, uimmeoto obrero-sindical fuerte con

posibilidades reales de modificar las agendas deiegw. Para visualizarlo mas

claramente, el sector industrial —en el periodolizado— muestra una caida en su
participacion en el PBI total nacional (Borda, 2006

Con un saldo de sindicatos débiles —fragmentadsis ypoder real de veto— y un
escaso desarrollo industrial —dependiente de fiaamento estatal para su
funcionamiento—, se observa la inexistencia de @guge presion que pusieran el tema de
la emigracion en la mesa de negociaciones gubemntales.

Por su parte, la colectividad en el exterior, poféuir sobre la formulacién de
politicas, programas y leyes, segun se lo permitddica democrética del pais de origen y
el de recepcion. En el caso analizado, se ha exigipor una parte, que los paraguayos
que residen fuera de su pais no pueden ejercesrsah politico a votar y, por otra parte,
que la legislacion argentina —entre los afios aaddis— los dejaba fuera de todo marco
legal, imposibilitindoles ciertos mecanismos de®imys de participacion politica.
Marmora (2004) sostiene que la capacidad de paaticin de los colectivos de ciudadanos
en el extranjero dependera de las estructuras dativas de la sociedad receptora.

En un tercer lugar, es pertinente referirnos anegenes que la emigracién causa y
con qué herramientas son entendidas. Marmora exglie los procesos historicos en los
que se da la emigracién condicionan las formasadmisma y la imagen que de ella se
tenga. Una de dichas posturas formadas es teesleompresignasociada a la teoria de la
valvula de escape, “por la cual un flujo emigraiquuede compensar los desequilibrios
gue produce una sobreoferta de fuerza de trabagmbyedemanda de alimentos en
sociedades con exceso de poblacién” (Marmora, 268469). Si bien esta teoria es
sumamente insuficiente para explicar el fendmentaslenigraciones, suele ser utilizada
de manera estratégica por parte de los sectoremalai®s para generar —o no hacerlo,
segun convenga el caso— politicas que se aval@starhipétesis. El autor mencionado,
explica que esta imagen encuentra gran numero d#dgms en las elites
gubernamentales —quienes excusan la ausencia ddadg@n, programas, planes y
politicas referidas a la emigracion con argumeeidsaidos de esta teoria—. Resumido
brevemente en sus palabras “el mantenimiento @eimsigen no constituye un elemento
positivo para politicas de fomento o apoyo al ratode emigrados. Su existencia en
algunos sectores gubernamentales puede inciditinageente en cualquier accidon que se

desarrolle en ese sentido” (Marmora, 2004: 69).
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En esta misma linea, pueden incluirse los argurseqnie ven de manera optimista a
la emigracién, entendiéndola como una posibilidad disminuir el desempleo en la
sociedad expulsora y de enriquecer el circuitonfiiero-econémico del pais de origea-
representado en las remesas que los emigradosiaepat A pesar de que estas ideas
suelen ser reduccionistas y se enfrentan a firems$as que las contradicen, son utilizadas
por los gobiernos o los grupos de poder para jcstifel proceso emigratorio,
entendiéndolo como una manera de conservar elefisést econOmico domestico
equilibrado” y de justificar monetariamente el éaqubblacional mediante la existencia de
remesas.

Méarmora (2004) explica que si bien la transfererdgadinero que significa las
remesas es un gran aporte econémico para la sdateghalsora, no hay que olvidar el
costo de “reproduccion de capital humano” que egjramte le significé a esa sociedad.
Asimismo, seria preciso agregar el costo psicotgocial, cultural, laboral y politico que
genera el fendbmeno migratorio en los paises ofiggna

En el caso preciso de Paraguay la naturalizacidmnde&mentada en estos discursos
de supuestos “beneficios sobre la economia y sebrenercado laboral”— creada
alrededor de este fendmeno poblacional por patt&stado y de los grupos de presion
econdémicos puede ser una herramienta para expéicausencia de politicas publicas
relacionadas al retorno del connacional en el Bjdra y a su proteccion. De esta manera,
la poblacién potencialmente migrante —por incorpdea imagen que el Gobierfo
proyecta— ve en la emigracion una solucion al dessmny al restringido contexto
econdmico, signado por la desigualdad social, maermjue el Estado, avalandose en las
mismas interpretaciones que emite a la sociedaid levelaboracion de politicas publicas
que contrarresten el proceso y, de esta manerag@nelstatus quoeconémico. Puede
verse como los derechos humanos de los connacsonedgdentes fuera del pais, son
subordinados a los intereses politicos o econondecgrandes grupos de presién internos
y externos al Estado.

En cuarto lugar, podria considerarse la incapacidadtrada por Paraguay para
generar negociaciones estratégicas con Estadogsoyesmo gubernamentales (incluso
dentro del MERCOSUR). D’Alessandro (2004), retonmanoh concepto de Keohane,

% Esta linea teérica se halla enfrentada a aqualitsres que afirman que las transferencias moastari
tienen un efecto negativo en los paises de origen.

" En este mismo sentido, Marmora sostiene que kepeion del Estado con respecto a las migracicnés e
mas importante a la hora de elaborar politicasapgs de accién. Su imagen sera proyectada a lkedsolci
para que ésta la absorba y de esa manera apaye@yamas estatales referidos a la tematica. “Eldéses

el actor principal en la caracterizacion de los mmientos migratorios” (Marmora, 2004: 58)
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denomina a esta potestad estatal “soberania @&rgtsostiene que dicho recurso de
negociacion permite a los gobiernos lograr objastignuciales. Los convenios celebrados
por los paises miembros del MERCOSUR-Bolivia-Clsiben tardiamente ratificados por
Paraguay, demorando su puesta en practica de mianecesarid. Este retraso dificulta

la ejecucion de convenios multilaterales y compéeja compatibilizacion de la legislacién
interna del pais con la del MERCOSUR. Asimismo,etiebonsiderarse las limitaciones
estructurales que tienen los paises pequefios (Ryuglaraguay) del MERCOSUR para
negociar tematicas con los de grandes extensiomssrycturas econémicas (Argentina y
Brasil). De Sierra (2002) explica que tanto el RBial, como el per capita y los
indicadores sociales estandares ubican al paidgb@jo de la media mercosurefia; ademas
cuenta con una inestabilidad politica, una caretieimstituciones democraticas estables y
con un muy fragil tejido ciudadano y sociedad ci8il bien estas caracteristicas ponen de
manifiesto la dificultad de negociacion que tiemeaguay vis a vis los demas integrantes
del MERCOSUR, cuenta con un margen de maniobralgpendera de la iniciativa de la
clase politica y de mejorar los factores internidabiendo analizado la dificultad de
mejorar los indicadores economicos y laboralesl greg@odo seleccionado, agravado por
un desequilibrio socio-politico, la capacidad deowacién y de mejoria del Paraguay se
veian notoriamente acotadas. Puede entonces cmuesasstotra herramienta valida para
comprender el “autismo” estatal con respecto arligmacion.

Es importante mencionar que, difiriendo con el argato anterior, Rétulo (2002)
sostiene que incluso los socios menores o pequebsMERCOSUR (refiriendo
concretamente a Uruguay y por extension a Paradiengn las estrategias o pueden
encontrar los mecanismos para negociar en igualdacbndiciones y garantizar que sus
intereses estén representados en las decisioreesicas.

Un dltimo punto para reflexionar es el del rol depefiado por la Direccién General
de Migraciones, en su funcién de formuladora détipas, promulgadora de planes y
programas y generadora de convenios y tratadosegtédales, como de seguimiento y
contralor de la funcion de consulados y embajadas.

En el documento “Lineamientos para una politicanigraciones 2003” se plantea el

problema de funcionamiento de la DGM incluso amteda sancién de la Ley 978 —la

% Un claro ejemplo de esto es la dilacién que lalRépa del Paraguay gener6 en la ratificaciénodedios
acuerdos surgidos en la 22° Reunién de Ministrdsirderior del MERCOSUR- Bolivia- Chile —uno
referido a la regulacion migratoria interna de ¢isdadanos del MERCOSUR. El otro, a la sancién de
normas comunes y de facilidad burocratica admatistx a la residencia para nacionales de los Estpaide

del MERCOSUR—. Estos acuerdos fueron aplicados admé& bilateral entre los paises miembro del
MERCOSUR ampliado, puesto que Paraguay demord wuadios la ratificacion.
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cual le asigna aun mas atribuciones—, puesto qrleadnstitucién poseia limitaciones
reales en su capacidad y en su alcance fisico grialatEl personal que se desempefiaba
laboralmente no estaba capacitado ni fue actualieadla tematica. No contaban con un
registro fidedigno de connacionales habitando emx¢érior. Todos estos fenbmenos
hacian dudosa la transparencia y eficiencia derkec€on.

De esta manera puede confirmarse que un actorta@éngrencia en las politicas
publicas relacionadas a la emigracion y la inmigracse encontraba, en el periodo
seleccionado (y hasta el momento de la sancionstke documento), incapacitada de

ejercer su funcion por limitaciones estructuralesyunturales.

Consideraciones finales

A lo largo de este trabajo, se busco comprendaiskimiento legislativo al que sometio el
Estado paraguayo a los emigrados, centrandonosl @noeeso emigratorio hacia la
Argentina. Con esta meta, se analizé la legislanids importante y simbdlica de ambos
paises, entre los afios 1990-1996. La consideragidial que guio este estudio sostiene
que es funcion esencial del Estado generar, rafgrzentar las bases de un contexto
social, econdmico y politico que garantice condgie®de vida dignas, con accesibilidad a
todos los servicios —educativos, médicos, cultsiadatre otros—, asi como garantizar el
respeto de todos los derechos humanos, laboralesioy econémicos de sus connacionales
en el exterior.

Si el contexto de origen carece de las oportun&ladeesarias para la realizacion del
ciudadano, entonces un nuevo numero importante miividuos decide migrar,
presionados por las acuciantes necesidades que emt@no no puede cubrir. De esta
manera, la migracion se descubre como un caminiblpogara satisfacer necesidades
basicas mediante el trabajo u otras facilidadexladas —al menos teéricamente— por el
pais receptor.

Cabe remarca que, por una parte, es evidentemecegsaria la existencia de planes a
largo plazo, que regulen, estimulen y orienterctznemia nacional, generando situaciones
laborales que apunten a la insercion plena y artadlizacion del trabajo; asimismo, la
elaboracion de politicas que incluyan el mejoramoiatel sistema educativo y de salud,
buscando una atencién eficaz y completa para guieglgiten en suelo paraguayo. Por otra
parte, habiendo asegurado la existencia de un @$geque permita un pleno desarrollo
humano, es fundamental acompafar el proceso deaadig para quienes decidan ejercer

el derecho humano a migrar. Esta tarea es mas e@anplesto que implica la elaboracién

19



conjunta de planes y acuerdos —bilaterales, trdége o multilaterales— con los paises de
recepcion y, sobre todo, la ratificacion y el adeeron los tratados que surgen a partir del
MERCOSUR, considerando éstos como las vias legalesxcelencia con las que cuente
el ciudadano paraguayo que migra a un pais vecino.

El desarrollo de politicas migratorias coherengegreproceso sumamente dificultoso
para los Estados —entendiendo que éstos no somescitoonoliticos, sino que se
componen por diferentes sectores y grupos estajakegjercen presiones a favor de sus
intereses, gestando normativas y legislacion segdinyan sobre procesos socio-
econémicos—.

Marmora sostiene que las politicas sobre migrasiamernacionales pueden influir
sobre algunos flujos de poblacion, sus movimientas,“ilegalidad”, pero no puede
esperarse que éstas modifiquen las condicionesctsgtiles que definieron el flujo
poblacional. Para este tipo de politica publicapexesario que ademas de una consistente
normativa sobre la migracién, los Gobiernos legiskobre los contextos que hacen a la
expulsion de la poblacion potencialmente migraritas que finalmente definen la
aceleracion o la merma de la migracion internadiean “las politicas macroeconémicas
nacionales e internacionales, y sus efectos solieet de desarrollo relativo de los paises
y las diferentes posibilidades de sobrevivenciawgehabitantes” (Marmora, 2004: 51).

La forma en la que cada actor social percibe csifi@rel proceso emigratorio debe
ser expresada por canales democraticos, para poitigr en la formulacion de las
politicas referentes al tema. De esta manera, loggrados, sus familiares, las
organizaciones y redes sociales en el extranjeumdgn aportar caracterizaciones
fundamentales para la creacién de planes y progfama

A lo largo de este articulo se han buscado herraasegpara comprender las causas
por las que el Estado paraguayo no ejecutd nindgm golido, ni politica publica, que
ejerciera una influencia tanto en el pais de origgjarantizando un contexto de desarrollo
social, econémico, cultural, democrético, etc. -emo en los contextos de recepcion —
garantizando que los derechos humanos y la igualidacdus connacionales con los
ciudadanos del pais de destino se cumplan en alidemi—. Por razones analiticas se
dejaron de lado los estudios sobre la utilidad redbs lineamientos basicos de los

programas de repatriacion de emigrados, asi cosntalasas de la emigracion.

2 En este sentido, el Primer Congreso de la Migra€iéraguaya, celebrado en Asuncién en el afio 2008,
recibi6 a varios actores sociales residentes eexw&rior, que junto con partidos politicos, orgaris
internacionales, ONG, entre otros, debatierondasas cruciales de la migracion del pais.
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Entre los afios 1990 y 1996, los paraguayos viviesrdArgentina carecieron de
herramientas que les permitieran hacer valer steches, frente a un pais de recepcion
que los discriminaba legalmente y a un pais deepnrggue no garantizaba el bienestar de
sus connacionales en el exterior. Era fundameataldboracion de politicas publicas y
acuerdos internacionales para dicho fin, resultamddente que Paraguay no ejercié su
potestad en esa area. Si bien las causas no leexgilicitadas por parte del Gobierno, las
consecuencias fueron la vulnerabilidad del migranés pobre, la discriminacion y el

maltrato.
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