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MIGRACION, ESTADOY POLITICAS
CAMBIOS Y CONTINUIDADES EN AMERICA DELSUR

Las dindmicas migratorias internacicnales de las dltimas décadas expresan rostros
y petfiles que las hacen diferentes de aquellas ocurridas en anteriores periodos.
En un contexto de globalizacidn, asistimos a una aceleracién del hecho migratorio
que se refleja en el aumento de la cantidad de migrantes, en la heterogeneizacion
v complejidad del mismo, en la mayor participacion de los paises {ya sea como lu-
gares de origen, de trénsito v de destinag), en la direccionalidad de tos ujos (ya no
solo sur-narte, sino también sur-sur, norte-sur y norte-norte}, en lascaracteristicas
de los/as migrantes (hombres, mujeres, nifios/as y adolescentes; indfganas, ete.),
en la feminizacién de la migracién, en el retorno (va sea voluntatio o forzado), o en::
los impactos econdmicos y sociales; pero también en un mayor posicionamiento.
del discurso migratorio en las esferas v escenarios pliblicos nacionales e intérnas
cionales.

En todo caso no son sélo los seres humanos (personas, hombres, mujeres,
jGvenes, niftos, etc.) los que se desplazan de un lugar a otro a lo largo y ancho del
espacio territorial, claro, siguiendo patrones y direccionalidades claramente de-
finicas sobre todo por el mercado v las dindmicas productivas y econdmicas que
operan tanto a escala local como global, sinc que también existen desplazamien-
tos, cambios, transformaciones de orden social que a su vez generan modificacio-
nes en el ambito de los estados y sus miltiples ramificaciones, donde una de ellas
es la vinculada con las politicas ptiblicas y los marcos normativos que hacen a las
rmigraciones.

Desde inicios del siglo XXI se observa cada vez con mas claridad la relevan-
cia discursiva que va adguiriendo la temaética migratoria en distintas esferas de lo
piblico ¥ lo politico, donde gueda claramente establecida [a importancia de los
procesos migratorios para los Estados-nacionales, donde la creciente diversidad=
cultural contribuye a cambios significativos en las instituciones politicas centrales; . _
en el propic significade de la ciudadanta, que afecta a la naturaleza misma de'los *. - %
Estados. Es asi que aquellos paises caracterizados por sus flujos de emig;acién_‘t'fer'p_' :
den a ampliar los derechos de ciudadania de sus poblaciones desterritorializadas,
incorporandolas en la (rejelaboracién de nuevos imaginarios de nacién‘como lorma
de posicionamiento en el sistema econdmico mundial; mientras que"ot'ro's pél"se's
especialmente los de destino, gestionan la tematica migratoria asoclada ! la ldea de
control y seguridad nacional (Novick, 2008). : : o




CAPITULO 6
DISCURSOS ENTENSION Y OPORTUNIDADES DE CAMBIO:
LA NUEVA LEY DE MIGRACIONES EN PERU

Lorena lzaguirre, Erika Busse y Tania Vdsquez

introduccién

En los dltimos 25 afios, el Estado peruano ha pasado de tener una politica migra-
toria restrictiva a una politica donde se contemplan los derechos de los inmigran-
tes, se toma en cuenta a los peruanos en el exterior, asf como se considera, con
mayor atencién que antes, la administracién de nuevos flujos de inmigracion,

¢Qué ha pasado en los dltimos afios para que se produzca este cambio?
~ Sostenemos que hay al menos dos fuerzas que lo estdn activando. Por un lado: un
- grupo de profesionales, principalmente abogados, con una orientacion & promover -

el enfoque de derechos humanos al interior de diversos ministerios y dependenc1as:; R
* estatales que juegan un rol en la politica migratoria; por otro, 1& mﬂuenc1a del d1scur~_ SERT L,
: sointernacional, cada vez més orientadoa la proteccién de los derechos de fosinmis = i
grantes Coadyuvan en este proceso instancias gubemamentales como la Defensorla-_._.l i

del Pueblo, asi como las iniciativas de inclusién de la sociedad CmI eriel debate, © -
como ha sido el caso de la Mesa de Trabajo Intersectorlal para la Gestxon Mlgratona S

En el caso peruano, las fuerzas mencionadas operan en‘una tenswn de ongen

en el tratamiento de la cuestién, pues los dos ministerios que definen ia p_o_ht_lc_e_;':' 5

migratoria del pais son los ministerios de Relaciones Exteriores y el Ministerio
del Interior, ambos con prioridades diferenciadas. El primero con un enfoque de”
cooperacién interestatal en materia migratoria, en tanto que el segundo, del cual
depende la Superintendencia Nacional de Migraciones, tiene una aproximacidn al
hecho migratorio desde una perspectiva de seguridad nacional.

Para mostrar la tensién, este capftulo aborda la legislacién y politica migratoria
ejecutada por el Estado peruano de 1990 a 2015. Para ello, elegimos centranos en
la més reciente transformacién operada en ese dominio por el Estado peruano: la
promulgacion de la llamada Ley de Migraciones (Decreto Legislativo de Migracio-
nes No. 1236, promulgado el 26 de septiembre del 2015). Sin embargo, esta trans-
formacién solo puede ser entendida a la luz del anélisis de la Ley de Extranjerfa
que la precedié (Decreto Legislativo No. 703, promulgado en noviembre de 1991) y
los eventos posteriores que han llevado a su reemplazo.

El estudio de la genealogia de la nueva Ley de Migraciones nos permitira
echar luces sobre el conjunto de actores involucrades v el modo en que se va

153
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encarnando una cierta doctrina en la politica migratoria peruana. De tal forma,
haremos evidente que, aunque la nueva ley incorpora aspectos fundamentales

del migrante come sujeto de derechos, sigue primando en ella el paradigma de: .

seguridad. La nueva ley refleja asf las tensiones entre la necesidad de adaptar la

legislacién peruana a los requetimientos internacionales en materia de derechos.

humanos, y el imperativo de seguir abordando la cuestién migratoria como un
tema de seguridad interna y control de fronteras. Nuestro argumento se basa en
entrevistas a actores claves, en el andlisis de documentos publicados por la De-

fensorfa del Pueblo, la Mesa de Trabajo Intersectorial para la Gestidén Migratoria, -

asf como en el andlisis del papel de los convenios internacionales relevantes al
tema migratorio (en particular la Convencién Internacional sobre la proteccién
de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares) y los
acuerdos regionales suscritos por el Perd (Mercado Comtn del Sur — Mercosur,
Comunidad Andina de Naciones — CAN].

Asi, a partir de una genealogfa de este cambio legal, este estudio se centrard en
tres niveles de analisis: 1) el del escenario internacional, que configura un contex-
to de produccidn y ratificacidn de un corpus de leyes supranacionales en materia
migratoria (el bloque internacional de derecho constitucional); 2) el de los actores
involucrados en la polftica y legislacién migratoria, y el modo en que se han apro-
piade en los Ultimos afios de esta retérica de derechos; v 3) el de la genealogfa del
instrumento legal v el contenide de la Ley, sefialando las rupturas y continuidades
de esta norma visto comao artefacto. Cerramos el capitulo enfatizando los hallaz-
gos que encontramos en el estudio. Cabe resaltar que, dado gue la nueva Ley de
Migraciones acaba de ser promulgada, nos abocaremos a discutir las implicancias
de la ley.”

2. Elescenario de la migracidn peruana

La investigacion sobre la migracién internacional asociada a Perdi ha estado mar-
cada por el interés por comprender las razones de la emigracion de los peruanos,
su experiencia v tipo de insercién en las sociedades de destino (principalmente en
Estados Unidos, Espafta, Italia, Japon entre los destinos extra-regionales y Argen-
tina y Chile entre los destinos regionales).®®

Los estudios que se concentran en aquellos que vinieron son investigaciones
sobre los inmigrantes que Hegaron al Perti por el sistema de esclavitud, ¢ los que

H Decreto Legislativo de Migraciones No. 1236 entrard en vigencia con la aprobacitn de su respective reglamento. Entre tanto, es la

59

antigua Ley de Extranjeria No. 703 la que sigue rigiendo.
60 Laliteratura al respecto es abundante: Massey y Capoferro {2006); Paerregard (2005, 2008); Altarnirano (1988, 1996, 1997, 2000);

Aula (2003); Berg (2005); Paerregard (2005, 2008); Requeita Minami (2001, 2003); Stefoni (2002, 2005, 2008); Seriv (2005):Take-

naka (2005); Tamagno (2003), entre otros. Ademds de los efectos de fales migraciones en fos fugares de origen, en particular a

través del uso de las remesas: Galarza y Yancari (2005); Altamirano {2009); Vasquez (2011), 0 a través de los cambios en fos famitfas:

Anderson (2007); Ansisn {2008); Ansidn, Muj |cayVilIamrta (2008) Vasquez (2011); lzaguirre y Anderson (2012). La constante ha
sido entender fas dindmicas de aqueilos quesallemn-- :

Discursos en tension y eportunidades de cambio: la nueva Ley de Migraciones en Perti | 186

- liegaron en el siglo XIX v principios del siglo XX.¢' Son pocos los estud;os que tra— Lo
‘tan sobre aquellos que estédn llegando en el siglo XXI® y es adn menor el nimero: i
: de estudios que abordan el tema de la legislacién migratoria peruana y sus efectos

obre las personas migrantes. Esto puede ser resultado de que, como indica Bon-

figlio (2009), el Pert pasa de ser un Estado receptor (antes de 1970} a ser un pafs
“expulsor de migrantes.

En el curso de los dltimos afios, sin embargo, el Estado peruano ha insistido
" en sefialar que el pafs asiste a un escenaric de cambio en los flujos migratorios
desde vy hacia el Perd. El Superintendente Nacional de Migraciones, quien juega un
: papel central en la formulacién de la polftica migratoria, presentaba asf la nueva
Ley de Migraciones en noviembre del 2015: “En las dltimas décadas Perd ha dejado
de ser un pafs de emigrantes a ser un pafs de inmigrantes y, ademas, muchos pe-
ruanos estan volviendo. Se venian presentando trabas burocrdticas pero con esta
ley se estén eliminande requisitos innecesarios” (Ministerio del Interior 2015).

En el discurso estatal, el Pert es un pais que ha defado de ser e’Xpulsor de pe-
ruanos para convertirse en uno receptor de extranjeros ¥ retornadQS.Los medios
de comunicacién han contribuido también a forjar progresivamente una imagen .
del Perd como pafs en crecimiento, de situacién econémica estable y coridiciones 7+
atractivas para la llegada de profesionales extranjeros.® En ese sentido, los medios
de comunicacién han alimentado el temor asociado a Ia figtita: del extramero que*.
"quita” trabajo a los peruanos, ademads del i ingreso de’ c1udadanos extran;eros a5
clados a actividades ilicitas como el narcotrafico o ;

Las cifras, no obstante, dibujan un escenario a[go mas: dwerso Segun datos
del Instituto Nacional de Estadfstica e Informética del Perd (INEL; dlClembréI
2015%), tenemos en curso diferentes procesos a la vez. El INEI indica que entr
1990 y 2014, salieron del Perti y no han retornado 2'724.86% peruanoé-'ii"du_é_: o
los dltimos cinco afios la migracién de peruanos registra tasas negativas de cre= -
cimiento que en promedio llegan a 6% % Para mas o menos el mismo perfodo.
(1994-2014}, ingresaron al Perd y no registraron salida 106,426 extranjeros prove:
nientes de Estados Unidos (11,6%), China (7,7%), Ecuador (7.5%), Bolivia (6,4%),
Colambia (5%) entre otros pafses. Para tener la figura en términos anuales para
los titimos afios, en el 2013, llegaron v no salieron 12 444 extranjeros (INEL 2014).
Si bien estos datos muestran que Pert recibe un niimero de ingresos al menos
mayor aunque no creciente de extranjeros que permanecen en el pafs, también
es claro que sigue siendo un pafs de alta emigracién, en su mayoria de migrantes -

61
62
63

Ver Laussent Herera (1981, 1998, 2000, 2006, 2007); Fukumoto, {1997); Bonfiglio {1993).
Excepciones son: Laussent-Herrera (2007, 2008, 20093, 2009, 2011).

Sobre el Perd coma nizevo desting relevante de la migracidn laboral calificada en la regién, ver: ttp:/Awww.zfe. com/efe/amen(a/_j_
sociedad/peru-se-convierte-en-un-destino-de-la-migracion-laboral-mundial/20000013-2666940; http: //rpppe/pnhtl(a/acw
dad/oim-peru-se-ha-convertido-en-un-destino-importante-de-migradon-laboral-noticda-820421, : 5
Presentacion de Anihaf Sanchez Aquilar en el marco de [a celebracidn del Diz del Migrante (18 de diciembre de 2015 Sema
Migrante, "Perd Contiqo’; Mesa de Trabajo Interseciorial para la Gestion Migratoria — MTIGM). ' :

Nota de Prensa No.215-16 de diciembre del 2015, NI,

&4

65
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econémicos, que marchan principalmente a Estados Unidos, aunque también a

otros pafses (por ejemplo, Brasil, entre los nuevos destinos que han acrecentado
su preponderancia).

Debemos afiadir que la migracién de transito se ha constituido también en
un flujo de importancia, aunque no se presentan estadfsticas formales sobre esta
dado que algunas veces implica ingresos ne registrados. No obstante, es de cono-
cimiento general, por las noticias de los medios de comunicacién e instituciones
que velan por los dereches de los migrantes, que Perd es uno de los pafses de
trénsitc de ciudadanos haitiancs que se dirigen a Brasil asf como de ciudadanos
colombianos que se dirigen a Chile.®

3. Agendas politicas internacionales, estructuracion globat del enfoque de derechos huma-
nos y modelos latinoamericanos

La polilica migratoria en América Latina en Jas dltimas décadas debe ser entendi- |

da en el marco de los cambios observados en la agenda politica de la regidn, ast
como en la agenda mundiai (Domenech 2007). En efecto, asistimos desde hace
algunos afios a un cambio en la gestién global de las migraciones, con un marcado
énfasis en la seguridad. En el caso de la agenda global, los nudos centrales de este

énfasis se asocian a la ocurrencia de los atentados perpetrados por el terrorismo -

internacional desde inicios del nuevo siglo (Al Gaeda/Daesh) y sus consecuencias
en los dilemas de los paises requeridos como destino de refugiados e inmigrantes.
En el caso de Suramérica, el nudo mds importante es el enfrentamiento del tréfico
ilicito de drogas y los intercambios y conflictos entre firmas del narcotrafico que
tienen como escenario a todo el mundo, pero de forma importante a paises como
Perd. Es asf que en este pais la lucha contra el narcotrafico aparece como uno de

los temas mds importantes en materia de seguridad, explicando la forma especifi- -

ca que adquiere la tendencia securitista en el Pert.

Pero en el marco de estas tendencias globales, también actdan los cuatro ins-

trumentos internacionales gue, segln la Defensoria del Pueblo {2009: 63-77), tie-
nen injerencia en la proteccién de los derechos de los migrante. Primero, hay dos
convenios de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT): Convenio 97 (Los
Trabajadores Migrantes), y el Convenio 143 {Las Migraciones en condiciones abu-
sivas v la promocidn de la igualdad de opertunidades y de trato de los trabajado-
res migrantes). Los otros dos son de Naciones Unidas: La Declaracion sobre log

66 Sobre el primer caso, es Gtil mencionar que infiriendo a partir de estadisticas propordienadas por la Superintendendia Nacional de
Migraciones,“entre el 2010y €| 26 de marzo de 2013, se registraron 16,856 entradas y sefidas de ciudadanos haitianos al /de territorio
peruano” (ingreses registrados). £n el afio 2070, las entradas de‘cludadanos haitianos fueron 1,895; en 2011 Ja cifra se incrementd
6,576; y en 2012, luego del establecimiento en Perd del requisito de la visa temporal en la calidad migratoria de turista para los
nacionales de Hait"descendio a solo 908" (Vésquez, Busse e lzaquirre 2014, 2015) convirtiéndose en una corriente caracterizada por
las ingresos no registrados, de rutas teiestres, 3 partir de 1a cual ficra redes de coyotaje (cruces flonterizus entre Ecuador y Perdly
entre Pertiy Brasil). Sobre la migracion de transwtoqueyguen los ciuidadzros haitiancs ensu destinga Brasit alo largo de cuatro pafses

{Haili, Ecuador, Perd, Brasif) puede verse "ta migracion haitiana hadia. Bra5|l Caracteristicas, oportunidades y desafios”. Ciadernos

Migratorios No. 6. Buenos Aires: QIM- Oﬁ(m;_j Regmn_al p_a_ra Amer_ca d_el__Sur.

Diseursos en tension y oportunidades de cambia: la nueva Ley de Migraciones én Pen

derechos humanos de los individuos que no son nacionales ‘delpais’er Gue viven:: = 7
y la Convencién Internacional para la proteccién de los derechdsf d'e-féd‘_c'ié'l_éfsjft'ré%_j-_ S
bajadores migratorios y sus familiares (en adelante “la Convencidn®): De'cliog eglar
suscripcién de la Convencidn la que ha impulsado notorios camblos ene aborda]e '
de la cuestién migratoria en el Peri.

3.1. Eleco de la“Convencidn Internacional para la proteccion de los derechos de todos los trabaja-

dores migratorios y sus familiares” en el Per(

E! espiritu de la Convencidn® puede entenderse bésicamente a través de su so-
porte en dos grupos fundamentales de instrumentos de Derecho Internacional
(instrumentos de Derechos Humanos® e instrumentos preexistentes desarro-
llades por la Organizacion Internacional del Trabajc®) y en el reconocimiento

- de los ya existentes "acuerdos regionales o bilaterales para la proteccién de los

derechos de los trabajadores y de sus familiares” con los que se quiere lograr

correspondencia.

El hecho es que la materializacién de la Convencién entre los Estados Parte

- se modera a través del Comité de Proteccidn de los Derechos de Todos los . Traba-"

jadores Migratorios y de sus Familiares {en adelante “el Comité): Como partede . oo
este rol, el Comité recibe Informes Periddicos de cada Estado parte, y: hace obser 0 o
vaciones y sugerencias.™ En la dltima sesion del Comité del afio 2015 (22- Seésidn:
13 abril — 24 de abril, 2015), se consideraron los reportes; de vamos Estados Parte
entre ellos Pert, que firmé la Convencidn en 2004 y la ratlﬁco en 2005

Los documentos elaborados para dichaa sesion” fnuestran bastante blen al
escenario de ideas y situaciones previas a la promulgacion del Dec_reto Leg_lsl_a_two' i
de Migraciones {DL No. 1236). Hemos identificado algunas de estas ideas y situa--
ciones previas: S e

67 Comose sabe, la Convencidn Internacional sobie la proteccion de derechos de todos los trabajadores migeatoriosy desus familiares, se

adopté por Jas Naciones Unidas en 1990 (Resolucion 45/158, 18 de diciembre de 1990} con la estipulacidn especial {articulo 87 de la
Convencion) de que entraria en vigencia solo cuando al menos 20 pafses ratificardn este tratado, hecho que ocumid cuando Guatemala

firmd (afio 2000} y ratificd el tratado (2003, por lo que la Convencidn entrd en vigendia recién en ese afio {1 de julio de 2003).

68 “La Declaracion Universal de Derechos Humanas, el Pacto Intemacional de Desechos Fcondmicos, Sodales y Culturales, el Pacte Infer-
nacicnat de Derechos Civiles y Politicos, la Convencidn Intemacional sabre la Efiminacion de Todas las Formas de Discriminacidn Racial,

ta Convencidn sobre [ eliminacidn de todas las formas de disciminacidn contra la mujer y laConvencidn sebre tas Derechos ded Hifio”

{ver: hatp:/ fwww.ohchrong/SP/Professionalinterest/Pages/CMW.aspx).

69 *_[EIn especial el Convenio relativo a los trabajadores migrantes {No. 97}, el Convenio sobre las migraciones en condiciones abusivas

y fa promocion de la iqualdad de aportunidades y de trato de los trabajadores migrantes (No. 143}, la Recomendacién sobre los.. .
trahajadores migrantes {No. 86), la Recormendacion sobre los trabajadores migrantes (No.151), el Convenio relativo af wrabajo forzos0- i
tt obligatorio (No. 29) y el Convenio relativo a la abolicidn del trabajo forzoso (No. 105) {ver: http: //wwwoh(hrorg/SP/meessuona—_ i
IInterest/Pages/ChiW.aspx) : S

70 Comese sabe, asociados a los tratados internacionales de Derechos Humanos se rean fos"rganos de Tratados de Derechos Humaﬂos,_ el
estos "son comités de expertos independientes que supervisan [ aplicacidn de los principales tratados infemacionales de deréchos -
humnanes. Estos drganos se crean de acuerdo con las disposiciones del tratado que supervisan” (Ver més en: http //www2 chchrorg/" :
spanish/bodies/reaty/index htm). : N

71 Accesibles en: http://tbinternet.ohchrorg/_layouts/treatybodyextemal/SessionDetails 1. aspx?SessmnED—%Z&Lang—en
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En esta misma linea, en el tema de la interpretacién conforme se ha identificado un proble-
ma que es que, cuando hay una decision de deportacion, la resolucién no tiene un efecto
suspensivo y termina poniéndose en el supuesto de que la persona tendria que seguir los
procedimientos de acceso a doble instancia desde el pafs donde se encuentra, {...] lo que
estamos recomendando en este informe es que a Ley de Extranjerfa tenga también como un
parametro vélido en la aplicacién de sus sanciones lo que en ia Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo Genera!l reconoce, que es la posibilidad de una resolucién con efecto suspensiva,
sobre todo porque en materia de enfoque basado en derechos humanos, la unidad familiar
y el interés superior del nifio, son variables que no pueden ser dejadas tan a la ligera.

i. Seextiende el entendimiento, al parecer construido a partir de las interac-
ciones descritas entre el Comité y Perd como Estado parte, de que se ha
configurado un patrén distinto de movilidad y migracidn interacional en
el Perti. Por ello el Comité “reconoce que Per( tradicionalmente ha sido:
un pais de origen de trabajadores migratorios [... pero que] en los dltimaos.
afios ha registrado un aumento en e flujo de trabajadores en trénsito o que
se han instalado”.” '

il. Se fortalece, al ser usado en la argumentacién de cada una de las obser-
vaciones {tanto entre los “aspectos positivos” como entre los “principales
motivos de preccupacion, sugerencias, recomendaciones”) el aparato de”
soporte estructural-ideoldgico de la Convencion, conformado por todos los
instrumentos internacionales de derechos humanos ratificados desde fina-
les de la primera década del 2000 en adelante y los instrumentos legislati--
vos nacionales que se infunden de la perspectiva de ios derechos humanos.

: En el DL No. 1236 promulgado pocos meses después de la sesion arriba cita-
" da, entre los "Principios” que componen el “Tftulo Preliminar” es decir una de las
* secciones ya vigentes en la actualidad, se encuentran el Articulo V.- “Principio de
.- No Criminalizacion de la Migracién Irregular”, el Articulo IX.- “Principio de interés
superior del nifio y adolescente” y el Artfculo X.- “Principio de Unidad migratoria
familiar®, articulos que representan bien v corresponden al razonamiento juridico

L . L * del sector justicia a este respecto.
iil. Se presenta la experiencia migratoria sobre todo como una experiencia

econdmicay laboral. En este sentido, la nocidén de personas migrantes sub-~
yacente a estas observaciones y a la Convencidon misma, es la de varcnes -
que son migrantes econdmicos y laborales. El otro componente, el de las
familias, se sostiene de forma sélida en la nocidn de la proteccién y del
interés superior del nifio, y en clerta medida por ello se defiende la impor-
tancia de proteger la posibilidad de reunificacién familiar.

Por supuesto, esta actividad de los tres ministerios mencionados y de la De-
fensorfa parece haber calado también en los otros ministerios llamados sociales
- {Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables, Ministeric de Educacién, Minis-
- terio de Salud).

Finalmente, es clave considerar que el Comité plantea especificarnente que “le
preocupa que la Ley de Extranjerfa de 1991, tenga disposiciones que pueden con-
tradecir a las normas internacicnales de proteccién a los trabajadores migratorios
y sus familias” y “le preocupa que ocurra un largo proceso de transicion para éla-
borar una nueva legislacién migrataria de conformidad con las disposiciones de la
Convencién”. Es decir, parece que para entender el surgimiento dé la nueva Ley de
Migraciones {DL No. 1236), un momento clave fue el conocimiento del documerto
con las observaciones al Estado peruano sobre la aplicacién de la Convericién en
el Perd.

Valorando el peso especifico de la Convencion, ¢ su eco en la promulgacién del
Decreto Legislativo de Migraciones (DL No. 1236}, podemos decir que su aplica-
cién por parte de Pert ha sido entendida como una tarea sumamente importante.
Esto lo observamos al menos enire los sectores del Estado que parecen estar fun- -
cionalmente mas involucrados en sus objetivos finales, a saber los Ministerios de -
Relaciones Exteriores, el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y el Ministerio-,
de Trabajo y Promecion del Empleo,™ ademas de la Defensorfa del Pueblo. En es-
tos tres ministetios y la Defensoria parece haberse constituido un agrupamiento
polftico-administrativo que materializa con mayor intensidad, o més activamente,
el enfoque de los derechos humanos en todas sus funciones, ya que conocen los
fundamentos de [a Convencidn y recurren a esta para argumentar decisiones y su-
gerencias jurfdicas. Sin duda el Decreto Legislativo citado anteriormente DL No.
1236 (2015) parece ser expresion de varias de estas sugerencias juridicas. Como
ejemplo, en esta intervencién formal anterior a la promulgacién del DL No. 1236,
un representante del Ministerio de Justicia v Derechos Humanos,™ expresé el si-
guiente razonamiento, que ilustra nuestra afirmacién:

3.2. Convenios bilaterales y multilaterales

De fgual forma, los convenios bilaterales y multilaterales de integracién politica
v econdmica cumplen un: papel importante en el proceso. Los que nos competen
para el analisis de la nueva ley migratoria peruana son los convenios en nuestra
regidn en el marco de la Comunidad Andina de Nacicnes (CAN) y en el Mercado
Comiin del Sur (MERCOSUR}.

En el marco de la CAN, donde las decisiones son de cumplimiento obligatorio
por parte de los estados miembros, se crea el Instrumento Andino de Migracién
Laboral (2009: 75); se crea, también la Tarjeta Andina de Migracién, se reconoce los
documentos nacionales de identificacién para el transito con fines de turismo, se
aprueba el pasaporte andino, y de tener una ventanilla de atencién para el control
migratorio para miembros de los pafses integrantes de la CAN. Los pafses miem-
bros de la CAN son Perd, Ecuador, Bolivia y Colombia; mientras gue los paises
asociados son Argentina, Chih_é, Brasil, Uruguay y Paraguay.

72 Documento”Observaciones finales sobre el informe iicial de Perd” (CMW/C/PER/CON).

73 Esimportante indicar que el Ministerio de Justicia adquinid la parte de su nombre“y de Derechos Humanos”solo er el afio 2011 (ley .
No. 29809).

74 Intervencion del Dr. Renato Sotela Torres de la Secretaria Técnica del Consejo Nacional de DOHH, del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos del Pert {14/04/2015) ante la Mesa de Trabajo Intersectorial para la Gestién Migratoria (MTIGM) en sesién para presentar -
el documento CMW/C/PER/CO/, "Observaciories finales sobre el informe Inicial del Perd” del CMT.
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. En un contexto en el cual el tema migratoric no ocupa un [ugar importante en
laesfera pablica y politica, como es el caso de Pert, la formacion de redes formales
e informales de funcionarios piblicos vy profesionales de la sociedad civil traba-
Jando en la materia habrfa jugado un rol decisivo en la necesidad de implantar
“politicas de estado desde una perspectiva de respeta a los derechos humanos. En
ese sentido, este cambio es producto, en parte, de un proceso enddgeno, que ha
permitido que el debate en torno a los derechos humanos se difunda al interior de
estas redes. Por ejemplo, como anota una funcionaria del Ministerio del Intericr,
si bien la “instancia fuerte” que gatilla [as reformas de ese dmbito es la Jefatura
_del Gabinete de asesores del ministro, pues todo “se gesta ahi, se procesa ahf, se
iscute ahf v se decide ahi”, es importante notar que el equipo de asesores se ha
mantenido en los dltimos tres afios a pesar de los sucesivos cambios de ministro.”™
Muchos de esos funcionarios pliblicos se conocen de puestos anteriores en el sec-
tor publico, como en el Instituto Nacional Penitenciario, la Defensorfa del Pueblo
o la Presidencia del Consejo de Ministros.

Respecto al Mercado Comitin del Sur o Mercosur (1991) es después de la firma =
del acta de adhesién el 28 de junio del 2011, a través del "Acuerdo sobre Residen-:
cia para los Nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR, Bolivia v Chile” que
se concede “a los cludadanos del Mercosur el derecho a obtener ia residencia legal
en el territorio de otro Estado Parte. Actualmente se encuentran en vigencia para.
Argentina, Brasil, Paraguay, Urtiguay, Bolivia, Chile, Perd, Colombia v Ecuador ™’
En otras palabras, este acuerdo facilita a los ciudadanos de los Estados Parte I
regularizacién de su residencia en los pafses miembros de Mercosur. No es casual
que para el 2014, segiin la Superintendencia Nacional de Migraciones (Migracio-
nes), se anuncié el 16 de noviembre del 2014 que 2.523 colombianos; 878 argenti-

nos, 738 chilenos y 715 ecuatorianos llegaron a trabajar al Pert.

El compremiso de facto del Pert en estos convenios multilaterales ha quedade -
fortalecido en el DL No. 1236, en el que entre los “Principios” que componen el
“Titulo Preliminar’ es decir una de las secciones ya vigentes de la nueva Ley de Mi-
graciones, se encuentra €] “Articulo VIII.- Principio de Reciprocidad” segtin el cual
“El Estado promueve la reciprocidad como un principio del derecho internacional
universalmente aceptado, gue implica la correspondencia en el frato con otros
Estados, en el curso de las relaciones internacionales, aplicable de manera propor-
cional, sin que necesariamente tenga que ser idéntico en su alcance”. :

En ese marco, para entender quiénes son ios actores de facto de la actual poli-
tica y legislacién migratoria peruana, nos centraremos en esta seccién en presentar
a aquellos que han desempefiado un rol principal en la elaboracién y promulga-~
cién de la nueva Ley de Migraciones. ™

Para finalizar esta seccidn, es necesario indicar que como parte de [a influen-
cia del contexto internacionai en el que la nueva Ley de Migraciones se ha for- -
mulado parecen encontrarse como referentes las experiencias de reformas en
politica migratoria de los dltimos afios en Ecuador, Argentina y Uruguay. Fl caso
de Ecuador fue paradigmadtico para la regidn, pues el derecho a migrar y la pro- -
teccién de los derechos de los migrantes y sus familias quedaron inscritos en la
Constitucién de 2008 (redactada, ademds, por una Asamblea donde participaron
seis (6) asamblefstas representantes de los ecuatorianos en el exterior). Por otro
lado, las legislaciones en materia de migracion de Argentina y Uruguay fueron |
tomadas como referencia de modelos menos restrictivos de gestién migratoria,
pues dichas legislaciones favorecen la regularizacion y garantizan derechos fun- -
damentales.?

4.1. El Ministerio del interior - la Superintendencia Nacional de Migraciones

La Superintendencia Nacional de Migraciones (Migraciones) se crea por el Decre-
. to Legislativo No. 1130, el 7 de diciembre del 2012, Migraciones es un organismo
técnico especializado adscrito al Ministerio del Interior. Antes de la creacidn de
Migraciones, la direccién a cargo de regular el tema fue la Direccién General de
Migraciones, también parte de la estructura del Ministerio del Interior, incorparada
al Ministeric del Interior en el 1 de enero de 1977 (Decreto Ley No. 21702), y que
antes formaba parte de Ministerio de Relaciones Exteriores. Es dirigida actualmen-
te por el abogado Boris Potozén.™ '

Como indica el DL N° 1130, "Migraciones tiene competencia en materia de po-
litica migratoria interna y participa en la politica de seguridad interna y fronteriza”
(articulo 2).% Adscrito al Ministerio del Interior, “cuenta con autonomia adminis-

4. Actores de la pelitica y legislacién migratoria peruana trativa, funcional y econdmica. |Ademas) tiene competencia en materia de polftica

77 Entrevista la abogada Susana Silva, Jefa de |2 Inspectorfa General def Ministerie del Interior (Lima, Octubre del 2015).
78 Para un listado exhaustivo de los diversos actores estatales y de [ sociedad civil, ver Garcia Naranjo (2013}

De acuerdoe a la Ley de Extranjerfa de 1991, en el Perd el abordaje de la cuestidn -
migratoria se ha compartido principalmente entre dos sectores. Por un lado esté el -
Ministerio de Relaciones Exteriores, el cual se encarga de la polftica de emigracidn,
o lo que algunos autores denominan “politicas de vinculacidn®, es decir {a atencidn
de los ciudadanos v ciudadanas peruanos residentes en el exterior. Por otro lado
estéd la Superintendencia Nacional de Migraciones, organismo que es parte dei
Ministerio del Interior, encargada de la politica de migracién.

79 Hl Superintendente fue nombrado el 28 de marzo de 2015, por resolucion suprema dela Presidencia de la Repliblica, en reemplazo de
un General en retiro de L& Polic/a Nacional del Perd. Que sea un abogado de formacién quien eemplace a un General no s anoding en
el proceso en curso de modernizacin de la institudian. Dejd sus funciones en agosto de 2016, lueqo de que asumiera la presidencia
Pedro Pablo Kuczynski,

80 Otras normas son: Decreto Supremo Ho. 005-2013-IN aprueba el Reglamento de Organizacidn y Fundones de MIGRACIONES; el
Decreto Supremno Mo. 001-2013-IN establece disposiciones reglamentarias para regular ef flujo migratorio de extranjeros; el Decreto
Suprema No. 008-2014-IN modifica e} Reglamento de Organizacidn y Funciones de la Superintendencia Nacional de Migraciones —
MIGRACIONES; y el Decreto Supremo No. 001-2015-IN, que establece medidas destinadas al forfaledimiento del control migratorio.
{Ministerio del Interior, 2015).

75 htp:/fwww.mercosurintfinnovaportal v/6425/2/innova front/residir-y-trabajar-en-el-mercosur

76 Sobre [z polftica migratoria ecuatoriana ver Ramizez (2013); sobre el case argentino Novick (2012} y el de Uruguay ver el capftulo de
Goycochea en este fibro,
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interna y participa en la politica de seguridad interna y fronteriza.” (Ministerio del
Interior, Reyes, 2015)

La Superintendencia Nacional de Migraciones cuenta con una sede central, 5

agencias descentralizadas de pasaportes, y 13 jefaturas de migraciones. El organi- -

grama de Migraciones cuenta con tres niveles. En el primero est4 la Superinten-
dencia Nacional, Iz cual reporta un Consejo Directivo; el segundo nivel de Aseso-
ramiento y Apoyo; mientras que el tercero es de las lineas de trabajo (Gerencia
de politica migratoria: Gerencia de servicios migratorios; Gerencia de usuarios; y
Gerencia de registro migratoric). Seglin las acciones tomadas, Migraciones trabaja
de manera articulada con otros organismos del estado como la Policfa Nacional
del Pert, el Poder Judicial, en Ministerio Piblico, Ministerio de Comercio Exterior
_y Turismo, Ministerio de Transportes, Relaciones Exteriores, asf como con el sector
empresarial y la sociedad civil.

Como lo sefiala la Defensoria del Pueblo, el nuevo érganoc no es solo un ente
téenico, sino también polftico: “[...] Migraciones no se constituye como un simple
ente administrativo que debe aplicar automaticamente las normas, sino que tiene
la obligacién de establecer una politica publica coherente e integral en materia
migratoria interna.” (Defensor(a del Pueblo, 2015: 60). Migraciones, en ese senti-

do, tiene la misién de disefiar y actuar en funcién de una politica estatal de migra-

ciones, en un contexto en el que esa politica ha estado histéricamente dispersa y
desarticulada. Por otro lade, es importante preguntarse sobre el modo en gue se
logra la transicién de un organismo técnico, a uno que articule la dimensién téc-
nica a la poltica.

En ese sentido, cabe destacar guie €l Consejo Directivo que debe aprobar las
decisiones todavia no ha sido instalado. Este érgano, que debiera estar presidido
por el Superintendente y conformado por otros cuatro miembros (un represen-
tante del Ministerio del Interior, del Ministerio de Relaciones Exteriores v del Mi-
nisterio de Comercic Exterior y Turismo), no tiene proxima fecha de instalacién,
Entre tanto, es el Superintendente quien tiene responsabilidad dnica en la toma

de decisiones, y todo indica que esta configuracién podrfa mantenerse pues le da

mas iibertad y margen de accidén ®

Finalmente, en el contexto de la transformacién orgénica de Migraciones, se
promulgd también el Decreto Supremo No. 001-2015 IN que identifica las princi-
pales problemaéticas relacionadas a infracciones cometidas por extranjeros en te-
rritorio peruano. Se identificaron los siguientes temas prioritarios: sicariato, pros-
titucién de extranjeras, dafios al patrimonio cuitural, participacion de extranjeros

en la minerfa informal, extorsiones, asi como actividades informales por parte de

extranjeros. Ei Decrete Supremo garantiza la facultad sancionadora de Migracio-

nes a extranjeros que infringen la ley y establece medidas para el fortalecimiento -

del control migratorio®

81 Entrevista al ahogade Percy Castillo, miembro de la Adjuntfa para los Derechos Humanos y las Personas con Discapacidad. Defensoria
del Pueblo (octubre del 2015). )
82 Entrevista al abogado Jaime Reyes, jefe del Gabinete de Asesores de la Alta Direccidn del Ministerio del Interior (sctubre del 2015).
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4.2. LaMesa deTrabajo Intersectorial para la Gestién Migratoria

Como ya se menciond, la evaluacién de que las acciones estatales ministeriales
del Estado peruano estén descoordinadas ha prevalecido durante muchos afios,
no solamente en lo que refiere a lo que hoy se llama gestidn migratoria. Para re-
solver este problema, desde mediados del afio 2009 se inician reuniones llamadas
intersectoriaies que retnen a diferentes ministerios: en ese momento, al Minis-
terio de Trabajo y Promocién del Empleo, el Ministerio del [nterior, el Ministerio
de Educacién, el Ministerio de Salud (en pariicular el Seguro Integral de Salud),
el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables, el Ministerio de Vivienda, el
[nstituto Nacional de Estadistica e Informética (INEI} v la Defenscria del Pueblo.
Estas reuniones corganizadas por el Ministerio de Relaciones Exteriores, posterior-
mente se institucionalizaron como Comisién Multisectorial Permanente denomi-
nada “Mesa de Trabajo intersectorial para la Gestién Migratoria” (MTIGM) en el afio
2011, mediante el DS No. 067-2011-PCM (27-07-11). Este organismo es adscrito al
Ministerio de Relaciones Exteriores. El objetivo de la MTIGM es el de “coordinar,
evaluar, proponer, priorizar y supervisar polfticas y acciones vinculadas a la gestién
integral migratoria en el Perg”.®

Respecto a la importancia de la MTIGM en el escenario que buscamos discutir

en este capitulo hay tres elementos que resaltar. Primero, es innegable la conexién
de la Mesa con las propdsitos de la "Convencién Internacional sobre [a proteceidn . =

de derechos de todos los trabajadores migratorics y de’sus Tamiliares”: (que es -

el tercer instrumento de derecho internacional citado en la introduccion del: DS - e
No. 067-2011-PCM que argumenta y formaliza, la creacidn de este:organismio)® i
Segundo, ya que la MTIGM es un organismo adscrito al Ministerio'de Relaciones ;-

EE., junto al Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y el Ministerio de Trabajo '

y Promocién del Empleo, ha conformado el grupo oficial que ha venido interac-
tuando con el Comité de Proteccién de los Derechos de Todos los.Frabajadores
Migratorios y de sus Familiares, al menos en su (iitima sesién del afio 2015 (sesidn
No. 22).

4.3. LaPresidencia de! Consejo de Ministros

Por otro lado, el hecho dé que el Decreto Supremo promulgado para oficializar
la creacién de la MTIGM, haya sido promulgado por la Presidencia del Consejo
de Ministros (PCM), nos muestra la actuacién relevante para el proceso en que
se elabord el DL No, 1236, de este organismo técnico-administrativo en el que
se apoya el Presidente del Consejo de Ministros, para coordinar y realizar “ef
seguirmiento de las politicas v programas de cardcter multisectorial del Poder
Ejecutivo”, coordinar "acciones con el Poder Legislativo, con los Organismos

83 Sepuede ver el DS No. 067-2011-PCM (27-07-11) aqui; http://spij.minjus.gob.pe/cip/contenidos.dif/temas/caleccion00000.tm/
tomo0 101 0.htm/ligrofi1063 htm/sumiflal1075.btm ron

&4 Selo después de la Declaracin Universal de los Derechos Humanis v el Pacto Internacional de Derechos Chviles y Politicos y el Pacta

Internacional sobre los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
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Constitucionales Auténomos® y con las entidades v comisiones del Poder Eje-
cutivo” 5

En las entrevistas a funcionarios del estado que se reaiizaron en este estudio
se supo infarmar que en el largo proceso de formulacion de la nueva Ley de Migra-

ciones, la PCM cumpli6 un papel como ente coordinador de las varias reuniones -
en las que ias posiciones estatales se discutieron y negociaron, lo cual resulta;

importante.

4.4, laDefensoria del Pueblo

En la arquitectura institucional sobre la cuestién migratoria en el Pert, la De-
fensorfa del Pueblo ha jugado un rol trascendental. En efecto, la Defensorfa del
Pueblo, en tanto Organc Constitucional auténomo, tiene el mandato de prote-
ger los derechos constitucicnales y fundamentales de la persona v la comuni-
dad, asi como supervisar el cumplimiento de los deberes de la administracién

estatal y la prestacién de servicios publicos a la ciudadanfa. En funciones desde -
el afio 1996, empezd a interesarse en el tema migratorio desde 2008, a la luz .

de !a recepcién de denuncias y reclamos de peruanos en el exterior sobre la

atencién recibida en los consulados peruanos. Progresivamente, empezaron a
aparecer también los reclamos y denuncias de extranjeros residentes en el Perd,
Fue asf que se formé un equipo encargado de investigar los temas de migracién’;
y movilidad humana dentro de la Adjuntiz de Derechos Humanos y Personas’

con Discapacidad.

La Defensoria ha presentado hasta la fecha tres informes defensoriales en re-
Jacién a la temética migratoria que han side claves para situar la urgencia de un,
nuevo marco normativo en la materia. El primero, de 2009, Migraciones y Derechos -

Humanos. Supervisién de las politicas de proteccion de los derechos de los pernanos migrantes,
enfocado en la atencién que el Estado presta a la migracién de los peruanos al ex-

terior, buscaba situar el cumplimiento de las obligaciones del Estado en el marco ;
de la perspectiva de los instrumentos internacionales de proteccién de derechos:
humanos v de proteccién de poblaciones migrantes. Luego vendria, en 2012, Una -

mirada a la migracicn peruana en Italia: Experiencias en Mildn, Génova y Turin. El documen-

to, producido en e] marco del proyecto “Perd Migrante”, se centra en la situacion

de los peruanos en dichas ciudades de Italia y en su relacion con ambos Estados.

Finalmente, esté el documento, de 2014, Tratamiento de las personas extranjeras en el -

Peri. Casos conocidos por la Defensoria de! Pueblo.

Los informes defensoriales no solo han sido determinantes para hacer visibles

las dificultades del Estado peruano para desarrollar una politica migratoria cohe-

rente y de acuerdo con los tratados y acuerdos internacionales suscritos, sino tam-

bién para producir una casufstica importante en Ja materia. En ese sentido, estos:

85 Como la Defenserfa del Puebc. ] _
86 Ver http://www.pcm.gob.pe/wp—conremluploédslzmS/OS/ROF_PCM‘pdf
87 Lo Defensorfa tamhién prepara un documentd sobre el caso de la migracion de transito de dudadanos haitianos por el Perd.
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- informes son ampliamente citados por los diversos actores que pérticipéﬁ'éh la-
~ MTIGM, y han sido una fuente indispensable para nuestra investigacion.

5. La Nueva Ley de Migraciones: rupturas y continuidades de la legisiacion migratoria

peruana

¢ En el marco del panorama institucional que presentamos en la seccién anterior,
: podemos preguntarnos en qué medida el nuevo decreto de Migraciones se ins-

cribe en la continuidad o ruptura respecto a la legislacién precedente en materia
migratoria.

Primero, es importante sefialar que la Ley de Extranjerfa — DL No. 703, promul-

- gada en 1991 v parcialmente modificada en el afio 2010, se centraba en la norma-

tiva para el ingreso, permanencia, residencia, salida, reingreso y control de extran-
jeros en el territorio peruano y la regulacidn de su sttuacién juridica en el mismo
(artfeulo 1), Sin embargo, esta ley ha permanecido sin reglamento durante 24 afics.
Esto es un indicadar claro del poco interés del Estado por la tematica y de la au-
sencia de voluntad politica para intervenir en eila.

La Defensorfa del Pueblo sefialaba ya en su informe del afio 2009 que Ley de
Extranjeria comportaba importantes vacios normativos v ambigiiedades que, a fin
de cuentas, generaban situaciones de incertidumbre y exponfah a tiesgos-a los::
inmigrantes y ciudadanos extranjeros en el tertitorio nacional; asf.como’a sus fa-

milias. En ese sentido, la Ley de Extranieria se inscribfa claramente en un enfoque e

de seguridad, opuesto a un enfoque de derechos humanos:

En materia de politica pdblica migratoria es poslb!e dlStIngUll’ con mt]dez dos enfoques o

claramente diferenciados: i) el enfoque de seguridad, que se basa en la; segurldad riacional:: : - .: 2

y en la soberania absoluta del Estado para realizar el control de ingreso'y permanencia de
personas extranjeras, generando politicas migratorias restrictivas, que identifican [a miigra=
cién irregular como posible fuente de alteracién del orden piiblico o dé actds delictivos ¥

ponen énfasis en los procedimientos sancionadores; ¥ ii) el enfoque de derechos humarnos; = -

que invoca las obligaciones de los Estados en materia de derechos humanos, implicando’
el deber de "no violar derechos, sinc promoverlos y garantizarles”, estableciendo los estén-

dares que establecen limites al ejercicio del poder regulatorio del Estado. {Defensoria del

Pueblo 2014: 65-66)

Segtn el informe Tratamiento de las personas extranjeras en el Perid. Casos conocidos por
fa Defensoria del Pueblo (2014), la Defenscria ha recabade una lista donde los dere-
chos de los ciudadanos extranjeros han sido violados. Los casos que han llegado
a la Defensorfa, reccnocen sus miembros, representan un numero reducido de los
casos totales, pues no todos los inmigrantes tienen el conocimiento, recurscs,
v/o tiempo para hacer las denuncias. La Defensorfa ha tipificado los casos de Ja
siguiente manera:

- Negligencia de la autoridad migratoria en el cumplimiento de sus funcic-
nes.

- Inadecuada interpretacién de la normativa vigente.

- Afectacién de derechos debido a vacios normativos.
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Discursos en tensidn y oportunidades de cambio: lz.nueva Léy3de.Mtg clonas en :

- los funcionarios pueden efectuar detenciones de extranjeros dentro del marco le~

- Omision en el registro de movimiento migratorio.
gal, si incurren en situacicnes que lo ameriten. Como anota Garc1a-Naran]o

- Exigencia de requisitos no previstos en el Texto Unico de Procedlmlentos

Administrativos de Migraciones. {Lia DIGEMIN {hoy Superintendencia Nacional de Migraciones| ha sefialado que Sitna per—

sona ingresa al pafs con documentos fraudulentos, o se encuentra inmerse efdelitos contra
el orden migratorio, la Policla Nacional y el Ministerio Publico podrfan efectuar laintérven-
cién a fin de poner a la persona a disposicion del juez. En el mismo sentido, la [egistacién
presenta vacios acerca del proceso mismo de detencién (como los plazos max1mos el plazo
para sertrasfado ante un juez, etc }(2013: 364).

- Solicitud de Requisitos que obran en poder de Migraciones.

- Indebida aplicacién de la potestad sancionadora y vulneracion de la unidad |
famdiliar,
Por otro lado, ia figura de la expulsién constituye unade las.sanciones posibles

- Incumplimiento de sentencias. :
para los extranjeros infractores a la Ley de Extranjerfa. De acuerdo a la Ley:

~ Inadecuada interpretacién de la Ley de Nacionalidad.
‘Articulo &4.- La expulsién del pafs procedera:

- Deficiencias de coordinacién interinstitucional. ) ) T
1. Por ingresc clandestinc o fraudulento al territorio nacional.

- Dilacidn en los tramites. 2. Por mandato de la autoridad judicial competente.

- Negativa de inscribir en el Registro Central de Extranjeria a ciudadanos
beneficiados con [a Ley No. 30103.

3. A quien se le haya dado salida obligatoria o canceléndose su permanencia o residencia y
no haya abandonado el territorio nacional.

Sin embargo, la Ley no precisa cudl es el protocolo del proceso de expulsion
en la practica ni determina qué institucidn tiene competencias para llevarlo a cabo.
Cabe sefialar ademas que no existe informacién piablica relativa al nitmero, nacio-
nalidad u otras caracteristicas de los extranjeros expulsados (OIM 2012}, por lo que
no se tiene certeza sobre la frecuencia con la que las autorldades recurren a este
mecanismo de sancidén ni bajo qué criterios lo hacen, DR

- Negativa a la recepcién de solicitudes.

De esta extensa lista, miltiples vuineraciones a los derechos de las personas
en movilidad respoenden a los vacios y ambigliedades normativas de ia Ley de Ex- -
tranjerfa y a la inexistencia de su reglamento. En la practica, esta situacion es pro-
picia para que los representantes de diversas instituciones del Estado la apliquen -
con discrecionalidad. Por ejemplo, las violaciones a las disposiciones de la Ley :
de Extranjerfa son pasibles de sanciones que van desde una multa hasta la salida
obligatoria del territorio nacional. Sin embargo, la ley ne enuncia de manera clara
y exhaustiva los actos y figuras que reprasentan efectivamente una violacidn de la -
misma ni las sanciones que corresponden a estos, hecho que conduce a la torna de .
decisiones arbitrarias (OIM 2012).

Este panorama evidencia el profundo desconocimiento de los procedimientos -
por los diferentes crganismes del Estado que intervienen en el manejo del hechd

migratorio.® Ademaés, esta situacién se exacerba con la insuficiente coordinacién -
interinstitucional. : .

Es en este contexto que se crea un terreno fértil para el cambio normativo. Los
informes de la Defensoria (2009, 2012, 2014) asf como. documentos. producidos
desde la sociedad civil (CEDAL 2012; Garcia Naranjo 2013); nos permiten entender
qué representa la formulacién de la nueva norma de migraciones v los avances que
ella supone.

Otro punto 4lgido es la ausencia de la figura de la regularizacién migratoria. -
Asi, la ley sanciona con la salida obligatoria e imposibilidad de retornar al pafs
por un perfodo de tiempo determinado a quienes se encuentren en situacién
irregular:

Articulo 62.- La salida obligatoria procederéd cuando el extranjero admitido se encuentre en -
situacién migratoria irregular como consecuencia del vencimiento de su permiso de perma-
nencia o residencia y excedido del plazo para la regularizacién establecido en el Reglamento
de Extranjerfa. La salida obligatoria conlleva el impedimento de ingreso al territorio nacional.

5.1, Luces y sombras de |a elaboracion de una ley

Para todos los actores involucrados en el proceso de elaboracidon hay consenso en
que se tratd de un proceso largo y engorroso, con miltiples idas y venidas v esce-
narios inclertos, ello a pesar de la voluntad politica existente para llevar adelante

Para la Defensoria del Pueblo (2009), la imposibilidad de regularizar su situa- - _
la reforma.

cién migratoria expone a log migrantes irregulares y a sus familias a riesgos de
vulneracién de sus derechos v deja sin alternativas a quienes, por sus situaciones
familiares, laborales u otras, buscan regularizar sus condiciones de permanencia
en el pafs. En relacidn con este punto, la posibilidad de detencién de extranjeros -
en situacién irregular no esta claramente enunciada. Aunque el articulo 71 de [a
Ley de Extranjerfa sefiala’lo siguiente: "La intervencién, citacién, arresto o deten-
cién, arbitraria de un extranjero serd sancionado conforme a Ley”, en la practica,

Para la Defensoria, la necesidad de una nueva ley de extranjerfa se hace paten-
te desde el 2013. En ese contexto, y con la colaboracion de la Comisién Andina de
Juristas y el Parlamento Andino, elaboran una propuesta de nueva ley,

88 Para analizar fas implicancias de esta sitracién en la vulneracidn de los derechos de los migrantes, ef caso de la migracin haitiana de
transito por el Perd hacia Brasil es particularmente flustrador. Ver Vasquez et al. {2013).




168 | Migracion, Estado y Paliticas. Cambios y continuidad en América def Sur Discursos en tension y oportunidades de cambie: = fitew ay.deh Acioresen Perd | 169

© migratoria en el Per(, es decir desde una perspectlva cie segurldad_na_cional segu-
ridad interna y control de fronteras.

En ese mismo afio, la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) formd el
Grupo de Trabajo Multisectorial para el tema Migratorio,® de existencia efimera en
la medida en que respondfa a un mandato preciso. En efecto, la PCM le dio el en-:
cargo de proponer la reforma de la Ley de Extranjerfa No. 703 vigente en un plazo’
de 90 dfas habiles. Es importante subrayar que, para la PCM, el mandato del grupo
se resumia en dos objetivos:

También, el Ejecutivo expresa su voluntad politica de modlﬁcar a Ley de Ex-
: tranjerfa, y el Superintendente, en una reunion de la MTIGM conﬁrma que se tra-
! bajard en una propuesta. Asi, el Ejecutivo se comprometié con enviar un. borrador
de la nueva ley a la MTIGM y a recibir las recomendaciones y sugerenmag de.los
- participantes de ese espacio. Un grupc de trabajo se formé dentro de T4 MT[GM
con este propdsito. Por primera vez en todoe el proceso, los sectores lnvolucrados
(ministerios, organizacicnes internacionales, organizaciones de la sociedad: civil)
tuvieron acceso a un documento oficial de la norma sobre el cual discutit; Ege pri- : :
mer borrador oficial, sefiala el funcionario de la Defensoria entrevistado, si bien no®
se parecia al borrador final del Grupo de Trabajo Multisectorial que conformé la
PCM, recogia en buena medida las recomendaciones que va habfan sido formula-
das por la Defensorfa.

Por un lado se trata de simplificar los tréamites del trafico de extranjeros cuando se trata de
turistas y empresarios, y por otro lado preservar el orden vy la seguridad ciudadana impidien- =
do que extranjeros indeseables ingresen y efectiien actividades ilicitas en el Perti (Presiden-
cia del Consejo de Ministros 2013).

La Defensorfa presentd la propuesta de proyecto de ley que habfa trabajado. -
Sin embargo, el plazo otorgade para Grupo de Trabajo Multisectorial se vencid, y .
no se llegd a un acuerdo. El grupo termind sus funciones sin un borrador oficial
como propuesta. El dltimo borrader al que la Defensorfa tuvo acceso, recogta al- .
gunos elementos de la propuesta elaborada por la Defensorfa, la Comisién Andina

de luristas y el Parlamento Andino. Sin embargo, luego de fa fase de discusidn v contribucidn a la propuesta en el

marco de la MTIGM, el proceso entrd, nuevamente, en una “caja negra”. La Defen-
sorfa, interesada en hacer seguimiento del proceso, sostuve miltiples reuniones
con Migraciones y el Ministerio del Inteticr. A pocas semanas del vericimiento del
plazo de las facultades legislativas dadas po'r'el'Cong're'so se hizo patente que Mi-
graciones y el Ministerio del Interior presentaban posmlones Contradlctorzas res--'
pecto a la norma y que cada uno blandia un proyecto de norma dlferente :

Es interesante notar que incluso la Defensorfa del Pueblo, que ha tratado de
seguir de cerca el proceso de la produccién de la norma, sefigla varios espacios
de sombra en dicho precese. Con el Grupo Multisectorial desactivado, ¢f tema de -
la nueva norma cayé en el olvido. Los borradores del Grupo de Trabajo circularon -
en el Ministerio del interior y Migraciones, y s en ese momento gue el Ministerio -
del Interior habrfa elaborado una propuesta alternativa, Como lo hace notar un
funcionario de ia Defensorfa:

Habfa dos proyectos. Uno que habla elaborado Mi graclones y otre que’ mantema el M;- o
nisterio del Interior. A muy pocas semanas de que se venza el plazo estaban ahl Y no Se' o

Para nosotros {la Defensorial, era claro que existfan dos proyectos [de la nueva Ley de Mi-
compatibilizaban (Entrevista a Percy Castitlo, 2015).

graciones): el que elaboré el grupe de trabajo multisectorial, y el del Ministeric del Interior” i et
(Entrevista a Percy Castillo, 2015). Un punto clave del diferendo fue el tema de la regularizacién abi_'t_éi'ta: '}.:)'al_"a" ex:
tranjeros, a la cual el Ministeric del Interior se oponfa. Mientras este mantenfa una;
posicién firme dentro de una légica securitista, la légica de Migraciones eta mas
“garantista” y protectora de derechos. Es interesante notar que la Defensorfa’del:
Pueblo ya habfa sefialado los 1imites del abordaje de las tematicas de migracién v
movilidad humana desde un paradigma de seguridad reductor, como consecuencia

de la filiacidon de Migraciones al Ministerio del Interior: -

En ese contexto, la Defensorfa evalud incluso la posibilidad de presentar di-
rectamente su propuesta de ley al Congreso. Sin embargo, el nombramiento en
marzo de 2015 del actual Superintendente jugd un rol importante. Fue un actor
clave, insistiendo frente al Fjecutivo respecto a la necesidad de modificar la norma
y mostrando fa voluntad politica de Migraciones para llevar a cabo [a reforma.

La “ventana de oportunidad” para la reforma llegé cuande el Congreso de la
Repiblica delegé al Poder Efecutivo, por un plazo de 90 dias calendario, “la facul-
tad de legislar en materia de seguridad ciudadana, lucha contra la delincuenciay -
contra el crimen organizado” (Ley No., 30336) La referida ley precisaba que se re-
querfa legislar “la supervisién, gestlonycontrol migratorio; fortalecer el control del
trénsito y del transporte; asf como, de'los sérvicios aduaneros, puertos y aeropuer-
tos”. En ese sentido, el nueve marco normativo en materia migratoria se inscribe y
se incuba nuevamente en una cOhtinuidad_ h’i’stén’ca en el abordaje de la cuestién

El hecho que la politica migratoria interna sea desarrollada pot el Ministerio del Interior, a
través de la Superintendencia Nacional de Migraciones, ha conlievado que se privilegie una
politica restrictiva de dereches, basada {nicamente en el enfoque de seguridad nacional,
gue se ha venido consolidando en los tltimos afios, mediante la emision de directivas in-
ternas y protocolos de actuacién, que contienen cldusulas que afectan derechos y garantias
constitucionales. Ademds, se desconocen tratados internacionales en materia de derechos
humanos y migracién, asi como convenios bilaterales o multilaterales que promueven la
regularizacién migratoria {Defensorfa del Pueblo 2015: 66, subrayado en el texto original).

No obstante, la elaboracion de la ley puso en evidencia, en mas de un mo-
mento, que las tensiones existian también al interior del Ministerio del Interior:
Migraciones preconizaba una politica menos restrictiva, contra la orientacion del
ministerio al que estd adscrita.

89 Harupo fue formada por Resofuaon MlmstenalNo ?23 20 PEM Estuvo compuesto por miembros de la PCM v de los ministerios
de Relaciones Fxteriores; Trabajo ¥ Prornouon det Ernpleu JUSU(IEI y Detechos Humanos; y Comercio Exterior y Tusismo, asi como
de la Superintendencia Naaanal de M|gracmnes Ademés: en: esTe grupo participaron miembros de la Defensoria del Pueblo come
observadores. ‘
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Ef akimo tramo del proceso de elaboracién de la norma corresponde a una ne-

gociacién directa e interna entre Migraciones, el Ministerio del Interior y el Minis-

terio de Relaciones Exteriores. No pudo lograrse que la gestién de visas y demas:

trédmites en materia migratoria quede bajo la coordinacién de una sola instancia
De ese modo, ese ambito de la gestién migratoria contintda dividido en dos minis-
terios {Interior y Relaciones Exteriores), principalmente por un factor econdmico,

pues los trdmites generan ingresos con los que el Ministerio de Relaciones Exte-:

riores no quiere dejar de disponer.

5.2. ;Un cambio de paradigma?

El 26 de septiembre del 2015 el Estado peruanc promulga el Decreto Legislativo
No. 1236, o llamada Ley de Migracicnes. En primer lugar hay que resaltar que la

nueva ley contempla principalmente a los inmigrantes. En segundo, la seccxon:

que abre el decreto legislativo es un titulo preliminar de once principios. A dife-

rencia del resto de la ley, que entrard en vigor Unicamente después de aprobado -
el respectivo reglamento, los principios son de vigencia inmediata. Asf, se espera;
poder utilizar este instrumento para moldear la aplicacién de la antigua ley, aln -

en vigencia.

La declaratoria de principios de la nueva ley es, sin duda, su conquista més-

importante. Podemos destacar los siguientes puntos:

-~ Se reconoce el aporte de los extranjeros a desarrollo del pafs (en ambitos

come la cultura, la economia y la ciencia).

- Se reafirma el compromiso del Estado Peruano en el respeto de los de-
rechos fundamentales de los extranieros, en virtud de lo sefialado por la

Constitucién peruana y los tratados internacionales de los que el Perd es
suscriptor. En ese sentido, se hace una mencién especial a la abolicién de
todo tipo de discriminacidn y prejuicio, asi como se rechaza la xenofobia y -

el racismo.

- Sepromueve la integracién del extranjero a la sociedad y cultura peruanas,

aun cuando no quede explicito lo que el Estado entiende por este proceso *

de “integracion”.

- Sedeclara el principio de No Criminalizacién de la Migracién Irregular.

- Se garantiza el principio del interés superior del nific y el adolescente, asi’

como de la unidad migratoria familiar,

- Se afirma el principio de la formalizacién migratoria: “El Estado favorece la .
regularizacién migratoria como accién permanente que facilite [a protec-
cidén de la persona humana y prevenga o corrija situaciones de vulneracion:
o afectacion a la dignidad humana asf como sus derechos y libertades” (DL

No. 1236).

En ese sentido, hay un esfuerzacon la nueva ley de resaltar en los principios de

la norma una perspectiva del migrante como sujete de derechos. La incorporacion
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del principio de regularizacién migratoria y la no criminalizacién de la'migféc'ién-:
son algunos de los indicadores mds sustantivos de esta orientacién.?® Debermos.
subrayar que dentro de las disposiciones complementarias finales de la ley, la ni-
mero 9, que concierne al tema de la regularizacién migratoria suscité un amplio
debate. Este articulo serd sometido a una reglamentacién especial y distinta at
reglamento general de la ley, a ser validada por el Ministerio del Interior. La Defen-
sorfa trabaja ya en una propuesta.

Empero, desde nuestra perspectiva, aunque la nueva norma representa sin
duda un cambio sustantivo y positivo respecto de su predecesora, alin se inscribe
en una Iégica del paradigma de seguridad. Se trata, asf, de dar un marco mas sim-
ple para la llegada de extranjeros califlicados, en tanto se refuerza el marco legal
para mantener a los migrantes indeseables fuera. Es clara la voluntad de establecer
procedimientos y simplificar procesos para los extranjeros que llegan con un con-
trato de trabajo al Pert, en un contexto de voluntad de atraer la mano de obra cali-
ficada que responda a las necesidades del mercado laboral actual. Esta dimensidn,
ademas, estd en plena coherencia con el artfcule 5 de la ley, referido al alcance de
la politica de inmigracién: '

La inmigracién al pafs se regula tomando en cuenta, entre otros aspectos, las
necesidades del pafs en tecnologia, talento, desarrollo de la industria, turismio,
las politicas demograficas y otras actividades del conoc1mlento humano (DL No
{236). ; : ..

Asi, aun cuando en los principios de la norma se reltera la adhe51on det Estado i
al principio de no discriminacién, combate deé la xéricfobia y el racismo el nuevo

escenario migratorio del Pert ha permitido el refiierzo-de CIE:‘l’taS practlcas gl

enraizamiento de determinados imaginarios asociados a ciertos grupos de migran-
tes. En la préctica, la aplicacién de la Ley de Extranjerfa de 1991 ya: sé basaba en

buena medida en Ia discrecionalidad del funcionario que la aplicaba; De tal forma, = -
clertos ‘perfiles’ de migrantes indeseados emergieron: ciudadanos cubanos, chi=":

nos, colombianos, haitianos, en particular, han visto denegado su ingresc al pafs o
vulnerados sus derechos como consecuencia.

Frente a este hecho, enunciar los once principios no parece ser suficiente para
que se garantice de manera efectiva su puesta en préctica, tanto por parte de ios
funcicnarios del Estado como del lado de la ciudadanfa y los medios de comuni-
cacién. Si bien ahora el funcionario tendré que remitirse a la seccién de principios
para interpretar la norma, més alla del cambic normativo urge un cambio cultu-
ral de los funcionarios que atienden en primera linea a migrantes y personas en
contextos de movilidad (en particular de los funcionarios de Migraciones y de la
Divisién de Extranjeria de la Policia Nacional del Peri).

Por otto lado, es sintomaético que la nueva Ley de Migraciones termine abocén-
dose exclusivamente al escénario interno vy la politica de inmigracidn. La politica
migratoria peruana comprende también, como sefialamos, las politicas de vincula-

90 Encomparacin con Ia Ley de Extranjerfa de 1951, que precenizaba [a expulsion y hacka imposible Ia regulartzacidn.
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cién con los peruanos en el exterior y la politica sobre el retorno, pero ninguno de.

estos aspectos es mencicnado en la ley.”!

Finalmente, la ley enfrenta también dificultades materiales para su ejecucién
como la inexistencia de una base de datos comun a los dos organismos con po-

testad en la materia, es decir el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio:
del Interior. Por otro lado, la entrada en vigencia de la ley se producird 180 dias
después de la emisién de su reglamento. En el escenario més optimista, la Ley de -
Migraciones entrarfa en vigencia entre octubre y noviembre de 2016. Sin embargo; -
el riesgo flagrante, scbre todo en un escenario de débil institucionalidad, sumado. -

a una coyuntura de cambio de gobierno en julio del 2016, es que emetja una con-

trarreforma, especialmente si fa ley no logra ser reglamentada antes del cambio de-;

gobierno %

6. Conclusiones

Como hemos identificado a lo largo de este capftule, las polfticas y la legislacion

sobre el tema de migracién en el Peri evidencian dos puntos. Primero, que el mo-
vimiento de personas hacia el Perd se ve aiin de manera dicotémica. De un lado,

se evidencia la urgencia de un enfoque de respeto de los derechos de las personas
migrantes y sus familias; de otre lado, es atin palpable el paradigma de seguridad’

y control de fronteras, con mayor énfasis en este tltimo. Segundo, la politica mi-

gratoria aln se encuentra fragmentada entre iniciativas diversas que responden a

distintos sectores del Estado. Asi, la nueva Ley de Migraciones estd abocada a la
inmigracién, contrariamente a lo que podrfa dejar entrever su nombre. La proble-

matica de los peruancs en el extranjero no aparece en esta norma, por lo tanto, el -
tema de los peruanos emigrantes, asi como los repatriados (yva sea por deporta- -,

cidn, retorno voluntario, o en transito) no es abordado.

Como vimos en la segunda seccién, el escenario migratorio del Perd actual es

diverso y complejo. Sin embatrgo, el Estado ha dado mas importancia a los flujos

de inmigrantes calificados con el objetivo de hacer de su politica migratoria un ins-

trumento de una politica de desarrolic centrada en la atraccidén de profesionales
calificados. Dos factores pueden ayudar a explicar este foco. Por un lado, el aumen-
to del volumen de inmigrantes en los Gltimos afios, como efecto del crecimiento
econdmico de! pafs que ha atraide a ‘muchos’ extranjeros de la regién y de otros
continentes. De otro lado, el ser frontera con economias globales en emergencia,

como son Brasil y Chile, también puede haber contribuido al crecimiento de ex-

tranjeros en el Perti. No obstante, Pert sigue siendo uno de los paises de la region

91 Debemos seffalar que existe actualmente una Ley de Retorne en vigencia (Ley No. 30001, Ley de refnsercidn econdmica y social del

migrante retornado), pero que sl impacto ha sido limitado. De hecho, fa Defensorfa del Pueblo ha recagido numesosas denuncias dé -

peruanos retomados por las"promesas incumplidas” de [a ley. En ese sentido, la Defensorfa prepara también una propuesta modifica-
toria a la misma. '

92 Enel 2075, dos de Jos seis decretos legislativos aprobados no entraton en vigencia por ausencia de reglamento. Segein el Departamen-
to de Investigacidn y Documentacion Parlamentaria del Congreso, 55 leyes aprobadas entre el 2005 y el 2015 esperan sus reglamentos.
En 50 casos ya se vendid el plazo para que fueran reglamentadas (£ Comercio, 2015). £ Decreto Legislativo de Migraclones podria
carrer la misma suerte.
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en gue menos peso tiene la inmigracién en relacidn al tamafio de su poblacién,
Pese a ello, otras realidades migratorias, como la migracién de transito y de retor-
no, la reunificacién familiar, etc., devienen cada vez mas visibles v significativas.

- En este punto, cabe preguntamos: ¢hacia dénde va la politica migratoria peruana?

Una primera dimensidn a analizar es la voluntad politica para llevar a cabo las
reformas. En un contexto de endeble institucionalidad y de colapso del sistema de
partidos, la voluntad politica termina recayendo en individuos y no en institucio-
nes. Las reformas, asi, no tienen que ver con agendas politicas de largo plazo, sino
con la posibilidad, siempre azarosa, de la emergencia de “ventanas de oportuni-
dad” e individuos en cargos claves prestos a liderar dichas iniciativas.

Por otro lado, una segunda dimensién de importancia para el anélisis es la
constitucion de redes formales e informales de un grupo de profesionales juridi-
co-administrativos que tiene varios afios de experiencia en el sector piblico, Este
grupo profesional ha desempefiado un rol fundamental en la difusién de ideas e
instrumentos de! derecho internacional (como es el caso de la Convencién) que
han ganado espacio y han calado en las orientaciones de trabajo de ciertos secto-
res del Estado. En ese sentido, los grupos de trabajo multisectoridles han deve-
nido espacios de debate de estas nuevas ofiehtaciones: Aundque: los procesos de
cambio son lentos, la existencia de estos espaaos ha: resultado capltal para; dar-
diramismo a la cuestién migratoria en el Perd. Paralelamente los: mstrumentos

del derecho internacional que garantizan la proteccién de los mlgrantes ysus faml»; o
lias se asientan cada vez més firmemente en [z legls ac1on y la po mca m1grator1a R

de la regién.

La polftica migratoria peruana ha entrado en un proceso de-transicién, que -

ve materializado en la promulgacién de la nueva Ley de Migraciones uno de sus . :

mavyores logros. Ello no implica, sin embargo, que esta politica sea plenamente o=
herente vy articulada, pues estd sometida a una tension producto de la arquitectura
misma del Estado peruano. La tensién es doble. Por un lado, estando la polftica
migratoria dividida entre el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio del
Interior, la primera tensién responde a la dificuttad de hacer compatibles el discur-
so de proteccién de derechos humanos y los requerimientos de seguridad nacio-
nal. Ademas, como el eje de la nueva Ley de Migraciones es el de la inmigracién,
el peso de las prioridades del Ministerio del Interior tiende a imponerse. Por otro
lado, una segunda tensién es palpable, esta vez interna al Ministerio del Interior,
pues Migraciones, histéricamente un organismo téchico, debe ahora asumir tam-
bién un nuevo mandato politico para articular la politica migratoria peruana.

En ese contexto, constatamos que la intensa actividad de diversos profesiona-
les del sector piblico esta sosteniendo e impulsando este movimiento de cambio.
Aun cuando el pancrama es imprevisible y el future de la nueva ley incierto, la per-
manencia de estos funcionarios abre la posibilidad que a politica migratoria pe-
ruana siga siendo objeto de interés y discusién por parte del Estado peruano. Més
importante ain, ellos son la garantia de que esta discusién esté enmarcada en el
paradigma de derechos humanos v que este prime sobre el paradigma securitista.
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Epilogo

Este artfculo terminé de escribirse en enero de 2016, mientras el libro estaba en
la fase de revisién y edicién, sorpresivamente, el 7 de enero de 2017, se publico el

Decreto Legislativo de Migraciones No. 1350, que deja sin efecto el Decreto Legis-
lativo de Migraciones No. 1236 que aquf analizamos, asi como la Ley de Extranjeria

No. 703. El reglamento de esta nueva ley estard listo el 1ro de marzo de 2017.% A
los once principios del titulo preliminar del DL No. 1236, se ha sumado uno nuevo:

el Principio de Integralidad, que preconiza una gestién “intersectorial, multidimen-
sional y de corresponsabilidades” del fendmeno migratorio por parte del Estado,
que garantizaria que la polftica migratoria sea consultada y gestionada con los di

ferentes ministerios y otras instancias gubernamentales. La nueva ley reduce tam- :

bién el ndmero de calidades migratorias, aunque su otorgamiento sigue siendo

potestad de [a Superintendencia Nacional de Migraciones (SNM} o del Ministerio-.

de Relaciones Exteticres, segln el caso.

Pese a su efimera existencia, el DL No. 1236 cumplié el rol que los funcionarios :

de orientacion pro-derechos humanos quisieron asegurar con los once principios

de su titulo preliminar: fundamenté dos decretos supremes dados por el Ministe-

rio del Interior (DS-001-2017-IN y DS 002-2017-IN} promulgados 4 dias antes de ser

derogado por el DL No. 1350, con el fin de proteger los derechos de las mujeres -

extranjeras y los de sus hijos menores o hijos mayores discapacitados nacidos en

Perd, asi como los derechos de las personas de nacionalidad venezolana que se -

encuentran en Perd.® En ese sentido, vy pese al cambio de ley, nuestro argumento
sigue vigente: la tensidn entre el enfoque pro-derechos humanos y securitista de la
gestién migratoria persiste en el Estado peruano.
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CAPITULO7
POLITICA MIGRATORIA BRASILENA.
DE LATRIADA APERTURA-CONTROL-SELECTIVIDAD A LA AGENDA DE
LOS DERECHOS HUMANOS

Leconardo Cavalcanti

1. Introduccion

En la literatura académica muchos son los analisis sobre politicas migratorias y
marcos legislativos que orientan la gestién de los flujos migratorios y de los in-
migrantes en el interior de los paises (Freeman 1995; Haus 1999; Guiraudon 20073;

Castles 2004; Ramirez 2008; Hollifield 2004). Este articulo analiza las polfticas mi-

gratorias llevadas a cabo por el Estado brasilefio, a partir de una perspectiva so-

cichistérica. El texto utiliza el marco legislativo Gnicamente como forma ilustrativa
de las definiciones o indefiniciones de ias politicas adoptadas’por el Estado brasi=

lefio. Entendemos que no hay democracia sin legalidad, pero el marco ncrmativo

debe siempre funcionar como instrumento y nunca como fin. En el contexto de las
migraciones esto se hace més evidente. Por lo general las leyes en materia migra-
toria no suelen acompafiar el dinamismo del fendmeno. Aunque sea importante. -

el andlisis legislativo para entender los matices de las politicas migratorias, no
se pretende aquf realizar una discusién y un examen de la legislacién brasilefia
en materia de inmigracion. El texto se centra en la dindmica y en los factores es-
tructurales y coyunturales que marcaron los escenarios de las diferentes politicas
migratorias en el pafs.

De acuerdo con Massey (1999), la historia moderna de las migraciones inter-
nacionales se divide en cuatro periodos: mercantil, durante los siglos XV-XVI-
I}; era industrial, en los inicios del siglo XIX; ralentizacion de las migraciones,
durante el perfodo entre y postguerras mundiales (1914-1960); y por dltimo las
migraciones en la era postindustrial {1960 hasta finales del siglo XX). El presente
texto abordard las principales lineas de las politicas migratorias en Brasil desde
el inicio del siglo XIX cuando el pafs abre sus puertos a los extranjeros, hasta
los debates actuales. La intencion del texto no es hacer un anélisis especifico y
profundo de cada etapa, sino observar de forma panordmica las lineas maestras
que marcaron cada perfodo de las diferentes politicas migratorias adoptadas poer
las autoridades del pafs. '
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