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La nueva politica migratoria de Paraguay: derechos humanos y seguridad como pilares
para el tratamiento politico de la inmigracion®*

Silvana Santi**

Resumen

A tone con las tendencias regionales, Paraguay ha reconfipurado recientemente su politica migratoria. Enese camino,
este pais hallevado adelante muchas medidas para tratar la inmigracion internacional, pese a que histéricamente
se ha caracterizado por ser un pais emisor de poblacion. Este articulo explora las tensiones emergentes entre los
derechos humanosyla seguridad en los cambios recientes de la politica inmigratoria paraguaya. Esta temdtica casi
noha sido abordada porlaliteratura académica y sirve de base para posteriores estudios comparativos. Analizando
fuentes normativas e institucionales, se revela el contundente protagonismeo de la categoria seguridad en las acciones
llevadas adelante por la Direccidon General de Migraciones (DGM) entre 2014 y 2019, que superan, incluso, a las
acciones emprendidas en pos de los derechos humanos de los migrantes, pese a que es desde esta tiltima optica
que el Estado paraguayo justifica los cambios politicos realizados en torno al tratamiento contemporaneo de los
maovimientos poblacionales.

Palabras clave: Paraguay; politicas migratorias; seguridad, derechos humanos; OIM.

Paraguay’'s new migration policy: human rights and security as pillars for the political
treatment of immigration

Summary

In tune with regional trends, Paraguay has recently reconfipured its migration policy. In this way, this country has
implemented several measures to deal with international migration, despite the fact that it has historically been
characterized by being a country of origin. This article explores the emerging tensions between human rights
and security in recent changes in the Paraguayan immigration pelicy. This topic has barely been addressed in the
academicliterature and serves as a basis for further comparative studies. By analyzing regulatory and institutional
sources, we reveal the strong role of the category of security in the actions carried out by the General Directorate
of Migration (DGM by its Spanish acronym) between 2014 and 2019, which even surpass the actions undertaken
in pursuit of migrants’ human rights, although it is from this latter point of view that the Paraguayan State justifies
the political changes made to the contemporary treatment of population mevements.

Key words: Paraguay; migration policy; security; human rights; [OM.

Nova politica para as migracoes no Paraguai: direitos humanos e seguranca como colunas
do tratamento politico migratorio

Resumo

Alinhado com as tendéncias regionais, o Paraguai refez recentemente a sua politica migratoria. Foiassimque dita
nagdo perfilhou muitas regras para lidar com a migracdo internacional, ainda que tradicionalmente tenha sido
classificade como um Estado emissor de populacio. Esta pesquisa estuda as tensées surgidas entre os direitos
humanos ea seguranca nas atuais mudangas da politica migratoria paraguaia. Esse topico escassavez foi mencionade
pela literatura académica e é uma base para estudos comparativos ulteriores. Analisando fontes normativas e
institucionais, revela-se o dominante rol da categoria de seguranca no acionar efetuado pela Direcio-Geral de
Migracoes (DGM) entre2014 e 2019, ultrapassando inclusive as acdes executadas na procura dos direitos humanos
dos expatriados, embora fosse com esta tltima perspectiva que o Governo paraguaio justifica as modificacdes
politicas adotadas relacionadas com o tratamento atual dos movimentos populacionais.

Palavras-chave: Paraguai; politicas migratorias; seguranca; direitos humanos; OIM.

& Articulo de reflexion.

**  Doctoranda en Ciencia Politica de la Universidad de Belgrano, Argentina. Magister en Relaciones Internacionales

(Universidad Nacional de Cordoba, Argentina), Licenciada en Periodismo (Universidad de Belgrano, Argentina).
Miembro del Grupo de Estudios "Migraciones, Familias v Politicas Pablicas” (IIGG-UBA) v del GT "Migraciones Sur-
Sur” (CLACSO). Correo electronico: silvanasanti@hotmail.com. ORCID: hitps:/ forcid.org/0000-0002-7388-4631

Como citar este articulo: Santi, S. (2020). La nueva politica migratoria de Paraguay: derechos humanos y seguridad
como pilares para el tratamiento politico de la inmigracion. Estudios de Derecho, 77 (169), 213-242

Doi:10 17533 /udea esde vi7n169a09

Fecha de recepcion: 23/09,/2019 Fecha de aprobacion: 15/11/2019



Silvana Santi

La nueva politica migratoria de Paraguay: derechos humanos
y seguridad como pilares para el tratamiento politico de la
inmigracion

Introduccion

Desde el inicio del nuevo siglo, varios ambitos politicos sobre migraciones en laregion
sudamericana han establecido discursivamente una perspectiva de derechos humanos
paraencarar el fendmeno. Esta tendencia o “giro humanistico” puede advertirse en las
politicas migratorias de diversos paises y espacios de integracién, como el Mercosur
y la Unasur, y en el principal proceso consultivo regional sobre el tema, como es la
Conferencia Sudamericana sobre Migraciones (CSM) (Garcia, 2016, p. 109).

En este contexto, distintos Estados sudamericanos aprobaron o debatieron
nuevas normativas migratorias que tienen en su centro una concepcion de las
migraciones desde una 6ptica de derechos humanos. Argentina fue pionera, sancio-
nando en el afio 2003 una nueva ley que reconoce a la migracién como un derecho
humano. Ecuador, en su Constitucion de 2008, establece el derecho a migrar y el
respeto a los derechos humanos de las personas migrantes como principio de sus
relaciones internacionales. La ley de movilidad humana (2017) de ese mismo pais
andino, también hace referencia a los derechos humanos en varios de sus con-
siderandos y articulos. La normativa migratoria de Uruguay (2008) reconoce el
derecho a la migraciéon como inalienable y deja asentado que la interpretacién y
aplicacidn de las disposiciones en su texto deben ser compatibles con los derechos
humanos. En tanto, el respeto irrestricto de los derechos humanos esta entre los
principios de la ley de migracién de Bolivia (2013). Recientemente, la normativa
sobre migraciones de Brasil (2017) sostiene que uno de los principios y directrices
que larigen es la universalidad, indivisibilidad e interdependencia de los derechos
humanos. Mientras tanto, el decreto legislativo de migraciones de Peru (2017),
vela por el respeto de los derechos fundamentales de los extranjeros.

En este momento hay cuatro paises de laregién que estdn debatiendo reformas
a su politica migratoria: Chile, Paraguay, Colombia y Ecuador. Los tres primeros
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La nueva politica migratoria de Paraguay: derechos humanos...

confluyen en la incorporacion de la “migracién ordenada”® como directriz de sus
planteamientos politicos sobre la materia. Mientras Chile, Paraguay y Ecuador han
asentado ya en sus proyectos una perspectiva de derechos humanos.

Sin embargo, el apego a los derechos humanos no quiere decir que los paises
sudamericanos hayan descartado visiones de seguridad dentro de su agenda
politica sobre migraciones. Algunos estudios de los casos argentino (Courtis y
Pacecca, 2007; Domenech, 2011a, 2013; Pereira, 2019), chileno (Concha Villanue-
va, 2018) y ecuatoriano (Ruiz Muriel y Alvarez Velasco, 2019) han resaltado que
el reconocimiento discursivo de la migracion como derecho humano convive con
enfoques de seguridad y/o control migratorio. En este sentido, Domenech (2013)
asegura que bajo el paradigma de la gobernabilidad migratoria:

(-..) se desarrolla una politica de control con rostro humano: amparado
en el discurso de los derechos humanos para obtener la legitimidad
necesaria para su instrumentacion, el control sobre la inmigracion
irregular desplaza (no elimina) formas restrictivas o coercitivas, pero
no con el propdsito de hacer efectivos los derechos humanos de los in-
migrantes, sino para obtener mayores resultados en la administracién
eficaz de los flujos migratorios. (Domenech, 2013p. 2)

Apuntando a acrecentar los antecedentes que indaguen en esta 6ptica, este
articulo tiene por objetivo explorar las tensiones emergentes entre los derechos
humanos y la seguridad en los cambios recientes de la politica inmigratoria pa-
raguaya. ;Los derechos humanos han obtenido mayor atencién que la seguridad
o viceversa? ;Como opera la inclusién de la idea de la “migracién ordenada” en el
binomio derechos humanos-seguridad? ;Qué actores internacionales han cola-
borado en la puesta en marcha de la reciente “Politica Nacional de Migraciones”?

A tono con las tendencias regionales, desde 2014, Paraguay ha reconfigu-
rado su politica migratoria, llevando adelante numerosas medidas para tratar
la inmigracién internacional en su territorio, pese a que histéricamente se ha
caracterizado por ser un pais emisor de poblacién. Con esta mira, se seleccionan
y analizan distintos materiales oficiales que dan cuenta de los cambios de la po-
litica migratoria paraguaya, sobre todo a partir del 2003, afio en el que se abre
la nueva etapa de confeccién de una “Politica Nacional de Migraciones”. Entre los
documentos recopilados, se presta atencién principalmente a legislacién sobre
migraciones (leyes y decretos), comunicaciones institucionales de la Direccién
General de Migraciones (DGM) e informes producidos sobre el tema por el Estado

1 Acerca del surgimiento e historizacion de esta concepcion politica (véase Santi, 2019).

Distintos trabajos, como los de Domenech (2011a; 2011b; 2013; 2017), Magliano y Clavijo (2011) y Zubrzycki (2018) han
prestado atencién a la “migracién ordenada” vinculada al control y la gestién migratoria o gobernabilidad migratoria.
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paraguayo junto con organismos internacionales. El andlisis documental de este
estudio de caso revela un contundente protagonismo de la categoria seguridad en
las acciones llevadas adelante por la DGM, principal institucidn estatal encargada
de la inmigracidn. Estas superan, incluso, a las acciones emprendidas por la DGM
en pos de los derechos humanos de los migrantes, pese a que es desde ésta tltima
optica que el Estado paraguayo justifica los cambios politicos realizados en torno
al tratamiento actual de los movimientos poblacionales.

Si bien hay numerosos estudios académicos sobre el fenémeno emigratorio
en Paraguay, existen menos antecedentes que hayan prestado atencidn a la poli-
tica de inmigracién internacional. Entre estos ultimos, se pueden mencionar los
textos de Souchaud (2008), Oddone (2011), Palau (2011) y Novick (2012), por
ejemplo. En tanto, son escasos los trabajos focalizados en los recientes cambios
producidos en este campo.

La estructura del articulo se divide en cinco secciones. La primera, de manera
no exahustiva, caracteriza algunos puntos salientes del tratamiento politico-
normativo de la inmigracién en Paraguay. En un segundo apartado se da cuenta
de los cambios recientes en la politica migratoria de Paraguay desarrollados a
partir del 2014. En tercer y cuarto lugar, se analizan las acciones desplegadas por
la DGM, principal institucion paraguaya encargada del tema, en torno a las cate-
gorias articuladoras sobre las que el Estado fundamenta discursivamente estos
cambios: los derechos humanos y la seguridad. Finalmente, se elaboran unas con-
clusiones finales que ahondan en las consecuencias de la nueva politica migratoria
paraguaya, que ha allanado el camino hacia un proceso de securitizacién? de las
migraciones, en el cual la Organizaciéon Internacional para las Migraciones (OIM)
ha tenido un papel central.

Caracterizacion del tratamiento politico-normativo de la inmigracion en
Paraguay

Paraguay se ha caracterizado histéricamente por ser un pais expulsor de poblacion.
Datos oficiales recientes muestran que esta tendencia se sigue manteniendo: en
2015 la emigracion contabilizaba 845.373 paraguayos/as, un 12 % de la poblacién;
mientras la cifra de la inmigracion alcanzaba 156.462 personas, representando
un 2,4 % de la misma (OIM, 2017). Sobre esta ultima cantidad, el porcentaje de
inmigrantes provenientes de los demas paises sudamericanos ascendia a 87,4 %
(OIM, 2017).

2 Siguiendo a Bigo (2002), la securitizacion de las migraciones se entiende como un enfoque que implica una serie politicas
y practicas ejecutadas por actores publicos y privados que promueven un vinculo entre las migraciones y la seguridad.
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Sin embargo, desde 1870, luego de la Guerra de la Triple Alianza, Paraguay ha
mantenido politicas promotoras de la inmigracién que, de modo paradéjico, han
impulsado la emigracion (Oddone, 2011). Las Cartas Magnas paraguayas de 1870
y 1940 fomentaban la inmigraciéon expresamente americana y europea. Tanto en la
Constitucion de 1870 como en lade 1967, la inmigracion se establecia en relacion
con el aporte que podia hacer al desarrollo econémico del pafs.

A modo ilustrativo, Oddone (2011) divide la inmigracién hacia Paraguay en
tres periodos: el primero?, desde 1870 hasta inicios del siglo XX se caracteriza por
el impulso a la conformacion de colonias agricolas de inmigrantes europeos, aun-
que sin grandes frutos; el segundo periodo, se delinea desde la ley migratoria de
1903* con el emplazamiento de nuevas colonias de inmigrantes que permanecen
en el territorio y logran ser mas estables que en la anterior etapa; el tercer periodo,
se produce entre las décadas de los setenta y los ochenta con la llegada de una
mayor cantidad de inmigrantes, destacandose el flujo brasilero®. La informacién
estadistica disponible sefiala que en 1880 los inmigrantes representaban un 3,2 %
de la poblacién total del pais; en tanto, en la primera década del siglo era solo un
0,7 % y entre 1910 y 1920 aumenta a un 0,9 %, cayendo a un 0,4 % en la década
siguiente, aumentando a 1,3 % durante los afios treinta, y reduciéndose nueva-
mente hasta 0,6 % entre 1940 y 1960 (MRE, OIM y UNFPA, 2003). Sin embargo,
varios autores advierten que hay que tomar con cautela estas cifras (MRE et al.,
2003; Palau, 2011). Otras fuentes como son los censos de poblacidn, apuntan que,
sobre el total de poblacion, los nacidos en el extranjero representaban un 3,4 %
en 1971,un 5,6 % en 1982,y un 5,5 % en 1992 (MRE et al, 2003).

Tras el fin de la dictadura del general Alfredo Stroessner (1954-1989), con
la llegada de la democracia se promulgé la nueva Constitucién paraguaya en
1992, en la cual, ademas de los derechos, garantias, y libertades fundamentales
incorporadas, se establecié que la tematica migratoria debia reglamentarse por
ley considerando los convenios internacionales (Novick, 2012)¢.

Es asique en 1996 se aprobd la Ley de migraciones n.2 9787, que aun hoy esta
en vigencia. Lopez (2012) precisa que el foco de la misma esta en la inmigracion,
a la que se le dedican 118 articulos frente a los 22 referidos puntualmente a la
emigracidn. Esta norma le otorga al Estado un fuerte control social, protegiendo

3 En este lapso se promulgd la Ley de Inmigracién y Colonizacién (en 1881).
4 Luego devino una nueva Ley de Inmigracién en 1937, que favorecia la inmigracion de ciertas profesiones.

5 Una mencién especial merece el fendmeno de “brasiguayos”. Este tipo de inmigracion brasilera con caracteristicas
de circularidad ha sido ampliamente estudiado (Marques, Rodrigues, De Almeida Rezende, Soares y Vélez, 2013).

6 Un antecedente de esta apertura incipiente fue la Ley n.° 1/90 sobre el Cédigo electoral, la cual concedia a los ex-
tranjeros residentes la posibilidad de elegir y ser elegidos en el ambito municipal. Por cuestiones de espacio, no se
ahondara en la demds normativa electoral y su relacion con la inmigracién.

7 Fue reglamentada un afio después a través del Decreto 18.295 de 1997.
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el empleo interno, defendiendo las fronteras, seleccionando a los migrantes y
reconociéndoles limitados derechos, en definitiva, es “(...) cercana a la ideologia
de los gobiernos militares y su percepcién geopolitica de las migraciones” (No-
vick, 2012, p. 88)8. El texto de la Ley n.2 978 (1996) promueve la inmigracion
calificada con fines de desarrollo, dando preferencia a quienes posean capital y
alos agricultores destinados a proyectos de colonizacién en areas determinadas
por el Estado. Esta misma normativa también impide la admisién de extranjeros
con enfermedades infectocontagiosas, transmisibles o mentales; asi como aquellos
que posean antecedentes penales, que ejerzan la prostitucién o trafiquen dro-
gas, quienes no posean profesion u oficio o practiquen la vagancia, mendicidad,
ebriedad y quienes ya hayan sido expulsados. Ademas, la ley migratoria prohibe
trabajar y dar trabajo o alojamiento a los extranjeros que residan “ilegalmente”
en el pais (art. 62; art. 63; art. 69, Ley n.2 978, 1996). Atendiendo a esta rigidez,
la normativa estipula que la “irregularidad” es causal de expulsién. Como observa
Novick (2012), la categoria inmigrante en Paraguay ha sido construida “(...) como
una amenaza que puede afectar la seguridad nacional” (p. 108).

En pocas lineas, laley migratoria paraguaya tiene un fuerte sesgo econémico,
através de la instrumentalizacidn y justificacién de la migracién como factor pro-
motor del “desarrollo” econémico y securitario, por medio de la exaltacion de la
vigilancia sobre la irregularidad administrativa de los inmigrantes. La normativa
sobre migraciones otorga un rol preponderante a la DGM, dependiente del Minis-
terio del Interior, como institucién encargada de los asuntos migratorios. La DGM
operativiza controles migratorios, entre ellos los de permanencia que la habilitan
a hacer inspecciones en los lugares de trabajo y alojamiento, a aplicar sanciones,
a regularizar a los “migrantes ilegales” y a disponer el rechazo y/o expulsacién
de extranjeros (Ley n.2 978 de 1996, art. 142).

Como otros paises sudamericanos, el Estado paraguayo a inicios del nuevo
milenio comenzé a dar pasos para redefinir su politica migratoria. A pesar de
continuar con una ley migratoria restrictiva y asentada en la seguridad interna,
Paraguay firmo en el afio 2000 la Convencidn internacional sobre la proteccion de
los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares® y ratifico
numerosos instrumentos juridicos para la defensa de los derechos humanos entre
2001 y 2002, Otro cambio importante se dio también en el afio 2000 a partir de

8 De hecho, la Ley migratoria n.2 978 es una “copia casi in extenso” del texto de la anterior Ley n.2 470 de 1974, pro-
mulgada por Stroessner, que a su vez copia el Decreto del 28 de febrero de 1947 de Uruguay (OIM, 2013, p. 19).
Esto da cuenta de que las normativas replican histéricamente tendencias sobre los modos de pensar el fenémeno
migratorio, como sucedié con la nueva ley migratoria argentina citada en la introduccion.

9 Fue adoptada varios afios después por medio de la Ley n.2 3.452 de 2008.

10 Entre ellos: el estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional; la convencion internacional sobre la eliminacion
de todas las formas de discriminacion racial; la convencién para la prevencion y sancién del delito de genocidio; el
convenio internacional para la represion de los atentados terroristas cometidos con bombas; el segundo protocolo del
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una reunion bilateral sobre migraciones con Brasil, cuando el Estado paraguayo
conformd un Grupo de Trabajo Interinstitucional (GTI)!! para forjar su posicién
frente a los movimientos poblacionales fronterizos. Este equipo actu6é como un
espacio germinal para los cambios suscitados en la politica migratoria paraguaya
que pueden rastrearse hasta hoy, sobre todo luego de la incorporacidn, por Decreto
n.2 18.467 de 2002, de la OIM y del Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas
(UNFPA, por su sigla en inglés) 2. Aqui ya se comienza a evidenciar que la migracion
se posiciona como un tema emergente para Paraguay y que va de la mano de la
politica exteriory la cooperacién internacional. Leido en el contexto sudamericano,
la aparicién de la OIM en el escenario paraguayo es clave debido al rol e incidencia
de este organismo en los cambios adoptados en materia de politicas migratorias
a inicios de nuevo milenio en Argentina'®, Ecuador', Colombia’s, por mencionar
solo algunos ejemplos. La OIM ha tenido un papel central en la difusion del para-
digma de la gobernabilidad migratoria en la regiéon (Domenech, 2013), marco de
entendimiento que encaminara muchas de las acciones del Estado paraguayo en
la senda del control migratorio, como veremos mas adelante.

El Decreto n.2 18.467 de 2002 posibilitd que el Estado paraguayo, acompafia-
do y asesorado por la OIM y UNFPA, ejecutase el Proyecto: “Lineamientos para la
elaboraciéon de una Politica Nacional de Migraciones” y elaborase propuestas para
trazar la politica actual sobre movimientos poblacionales. Esta “Politica Nacional
de Migraciones” enfatizaba cinco ejes estratégicos: (1) fijar a la poblacién en su
lugar de origen; (2) generar migraciones; (3) intervenir en los flujos migratorios
para lograr su modificacion; (4) recuperar a la poblacién nacional radicada en el
extranjero; y (5) incorporar al migrante ya establecido en la sociedad paraguaya
(MRE etal,2003). En el primer eje, el término “fijar” se referia a promover politicas
pararetener ala poblacién paraguayay evitar su desplazamiento interno y externo.
En tanto, el segundo punto alentaba la migracion selectiva tanto de extranjeros
como de inmigrantes internos paraguayos, mientras el siguiente proponia politi-
cas de regulacion para restringir, canalizar o facilitar ciertos desplazamientos. El

pacto internacional de derechos civiles y politicos, destinado a abolir la pena de muerte; la convencién internacional
contra la toma de rehenes; el protocolo facultativo de la convencion sobre los derechos del nifo relativo a la venta
de nifios, la prostitucién infantil y la utilizacién de nifios en la pornografia; los articulos 21 y 22 de la convenciéon
contra la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes.

11 Estaba integrado por representantes del Ministerio de Relaciones Exteriores; Ministerio del Interior - Direccién
General de Migraciones; Ministerio de Justicia y Trabajo; Ministerio de Agricultura y Ganaderia; Ministerio de Edu-
cacion y Cultura; Ministerio de Industria y Comercio; Secretaria del Ambiente; Secretaria Técnica de Planificacion;
y del Instituto de Bienestar Rural (Decreto n.2 11.484 de 2000).

12 Por el mismo decreto, también se incluyeron el Ministerio de Defensa Nacional y la Secretaria de Desarrollo para
Repatriados y Refugiados Connacionales.

13 Véase Domenech (2013).
14  Véase Santi (2017).
15 Véase Clavijo Padilla (2014).
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cuarto eje, promovia medidas para impulsar el retorno de paraguayos. En tanto,
el altimo apuntaba a medidas para la inserciéon de inmigrantes regulares y la re-
gularizacion de aquellos considerados “ilegales”. Alineada con los preceptos de la
gobernabilidad migratoria, la “Politica Nacional de Migraciones” alentaba el control
(in)migratorio, promoviendo la inmigracién selectiva (regulando, restringiendo,
canalizando o facilitando cierto tipo de inmigrantes) y la regularidad.

La “Politica Nacional de Migraciones” sefialaba como problemas a los “migrantes
indocumentados”, cuya cifra desconocida era percibida como “alta”; la doble nacio-
nalidad de los paraguayos; la naturalizacién y nacionalizacién de extranjeros en
Paraguay; la extension de nacionalidad via ius-sanguinis para paraguayos; la falta de
una base de datos sobre visados; el “vacio legal” que habia que subsanar para poder
cancelar la radicacion a los migrantes que no cumplian la ley; la falta de regulacion
para casos de trata y trafico de migrantes, entre otros (MRE, 2003 et al,, pp. 41-42).
Ademas, enfocaba a la migracién como una amenaza explicita, afirmando que: “es
evidente que los problemas referidos a la migracion tienen directa vinculacién con
aquellos referidos a la defensa y seguridad internas” (MRE, 2003 et al, p. 50). En
términos generales, los lineamientos de la politica migratoria paraguaya dejaban
entrever una asociaciéon de la inmigracién con la seguridad; una preocupaciéon
por los derechos humanos, sobre todo al momento de hablar de los paraguayos
en el exterior; y una perspectiva utilitaria de la inmigracién y la emigracién como
factores de contribucidon al desarrollo, ponderando a aquellos que provean capital
de inversion y/o fuerza de trabajo. En varios pasajes del informe prevalecia una
mirada negativa sobre los inmigrantes, llamando a que la renovacion de la norma-
tiva migratoria prestase atencion a “(...) [el] cuamplimiento de las normas referidas
a los delitos ambientales, en los cuales incurren reiterada y masivamente ciertas
corrientes migratorias” (MRE, 2003. et al, p. 42); la preferencia de mano de obra
extranjera en detrimento de la nacional, al expresar que “el empresario extranjero
debe demostrar que no existe mano de obra nacional capacitada para tal tarea para
justificar la contratacidn de extranjeros” (MRE et al., 2003, p. 44); y la preocupacion
por ciertos flujos asegurar que “hay (..) una resistencia cultural de los migrantes
brasilefios hacia la cultura nacional paraguaya” (MRE, 2003 et al., p.54). Sibien este
informe resaltaba cuestiones de derechos, lo cual representaba una novedad en ma-
teria migratoria, persistia en representar a la inmigracién como una amenaza para
la seguridad, el medio ambiente, el trabajo y la cultura del Paraguay, construyendo
al extranjero como una alteridad destructiva sobre la que habia que tener control.

No obstante, de acuerdo con OIM estos lineamientos no se replicaron en
politicas oficiales y fueron casi inexistentes las acciones programaticas estatales
para incidir en los procesos migratorios:

(...) tanto para promovery facilitar migraciones ordenadas, como para
fomentar el arraigo, mejorar la condicién juridica, laboral y social de
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las personas migrantes; vigilar y bregar por el estricto cumplimiento
de los convenios internacionales que garantizan el pleno ejercicio de
los derechos del migrante (...), entre otros aspectos propios de una
politica migratoria. (OIM, 2014, p. 16)

Aunque, como veremos mas adelante, varias de las sugerencias sobre politica
migratoria se plasmaron afios después en medidas especificas que hilvanaban la
migracion, la seguridad, la regularidad migratoria y los derechos humanos.

La “Politica Nacional de Migraciones” recomendaba atender la irregularidad
migratoria y los acuerdos regionales en el marco del Mercosur y la CSM. Utilizando
el principio de reciprocidad, Paraguay impulsé por Decreto n.2 9.032 de 2007 una
regularizacién extraordinaria para ciudadanos argentinos en correspondencia
con el Programa Nacional de Normalizacién Documentaria (conocido como “Pa-
tria Grande”), implementado por Argentina un afio antes. Acerca de los acuerdos
de integracion regional, Paraguay ratificé en 2009 el Acuerdo sobre Residencia
para Nacionales de los Estados Partes del Mercosur y también el Acuerdo sobre
Regularizacion Migratoria Interna de Ciudadanos del Mercosur. Otro paso en este
sentido, fue la sancién de Ley n.2 4.429 de 2011 que regularizaba la residencia
de extranjeros en situacion migratoria irregular. Esta “ley de amnistia”, como se
denominé informalmente, fue un reclamo de los grupos de migrantes organizados,
los cuales durante 2010 colaboraron en su elaboracién junto con la DGM (OIM,
2011). Estas dos ultimas acciones se llevaron a cabo durante la gestion presiden-
cial de Fernando Lugo'®, quien habia considerado a la migracién (sobre todo la
emigracion) dentro de sus discursos de campafa electoral.

Otro elemento que ayuda a interpretar la politica migratoria contempora-
nea de Paraguay es el lazo que ese Estado ha entretejido con la OIM a través de
los afios. A mediados de 2008 comenz6 a implementarse un “Programa integral
para el fortalecimiento de las capacidades institucionales del gobierno de Pa-
raguay en materia migratoria y lucha contra la trata de personas”, dirigido a
funcionarios de la DGM y del Ministerio de Relaciones Exteriores (PNU, UNFPA,
UNICEF, UNIFEM y OIM, 2009, p. 157). Estos cursos brindaron capacitacidon
a un centenar de personas, con el rol de “formadores de formadores en la
tematica”, provenientes de sectores de la sociedad civil organizada, entre ellos
integrantes de la Mesa Interinstitucional para la Prevencién y Combate a la
Trata de Personas, de la Red Trinacional (de la Triple Frontera) y miembros
de varias ONG de Argentina, Brasil y Paraguay (OIM, 2011, p. 67). Esto abri6
paso a la confeccién de una politica nacional para la prevencién y combate a
la trata de personas para el periodo 2010-2019.

16  Fue mandatario entre 2008 y 2012. Lugo representd una coalicién integrada por movimientos politicos y sociales
que rompid con 61 afios ininterrumpidos de gobiernos del Partido Colorado en Paraguay (Lépez, 2010).
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Este tipo de formacién constituye una linea histérica de trabajo de la OIM
como instituciéon. Desde la década de los sesenta hasta hoy, este organismo se ha
especializado en el asesoramiento a gobiernos (particularmente del hemisferio
sur) y la capacitacién de actores publicos y privados en politicas migratorias con
un enfoque preponderante de control o gobernabilidad/gestion migratoria. El
asesoramiento y la capacitacién han sido los mecanismos reproductivos centrales
utilizados por la OIM para promover laidea de la “migraciéon ordenada”, alentando
politicas y practicas de control migratorio. Como ejemplo de politicas, se pueden
citar las de regularizacion, mientras que la incidencia de OIM en la tecnificaciéon
de los sistemas de control migratorio y sus procedimientos han tenido impacto
sobre las practicas. En este sentido, Paraguay no ha sido la excepcion, segtin se
verd en las proximas paginas.

Este paneo de antecedentes politicos-normativos sirve para iluminar y com-
prender los cambios acelerados de la politica migratoria paraguaya, sobre todo a
partir de 2014, como se detallard seguidamente.

Hacia la “Politica Nacional de Migraciones”: ;Disyuntiva entre derechos
humanos y seguridad?

La politica sobre inmigracién de Paraguay habia pivotado entre un fuerte sesgo secu-
ritario y una incorporacién escalonada de varios instrumentos juridicos en favor de
los derechos humanos de los migrantes. En el afio 2014 se produjo el lanzamiento de
una nueva etapa de formulacién de la misma por medio de varios proyectos de coope-
racion interinstitucional entre la DGM y la OIM. Bajo el leivmotiv de “modernizacién
migratoria’, ambos actores trabajaron con el objetivo de construir una nueva politica
migratoria nacional que fuese la base para revisar la ley de migraciones de 1996.
Segutn la OIM (2014), algunos de los ambitos a atender eran: la reforma tecnolégica,
el mejoramiento de la gestion operativa y de la situacion migratoria en Paraguay y la
actualizacién de los sistemas de ingreso y egreso del pais.

En 2015 con el apoyo técnico de OIM, representantes de la academia, organi-
zaciones de la sociedad civil y migrantes, el Estado paraguayo aprob6 formalmente
la “Politica Nacional de Migraciones”. Por Decreto n.2 4.483 de 2015 se definieron
las orientaciones de una politica publica para las migraciones, que comprendian:
elevar la calidad de la gestién migratoria, garantizar el respeto a los derechos
humanos, y asegurar la gobernabilidad migratoria. A lo largo de este instrumen-
to juridico, la inclusion de la perspectiva de derechos humanos!’ se presentaba

17  Hay una incorporacion general del foco de derechos que permean los once principios generales de la “Politica Na-
cional de Migraciones”: principio de igualdad; principio de equidad social; principio de no discriminacién; principio
de equidad de género; principio de equidad intergeneracional; principio de proteccién integral e interés superior de
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como una de las principales justificaciones para este cambio politico y ademas
como un elemento de critica a la ley migratoria de 1996 que no los invocaba. Ese
documento reconoce como derechos fundamentales el derecho a no migrar y el
derecho a migrar.

Las estrategias planteadas por el Estado paraguayo para llevar a cabo su
nueva politica migratoria se concentraban en: renovar la normativa migratoria
en base a los principios de protecciéon de los derechos humanos; reformar y
adecuar la DGM; establecer una instancia de coordinacién institucional sobre la
tematica; mejorar la informacion, datos e investigacidn vinculada a la migracién;
reconocer el derecho a la migracion ordenada y a procesar solicitudes de refugio
y asilo; prevenir y combatir delitos asociados al movimiento fronterizo, como la
trata y trafico de personas; dar mayor transparencia a la gestién publica de las
migraciones; profesionalizar a los funcionarios migratorios; e implementar la
politica migratoria considerando la inserciéon de Paraguay en ambitos especiali-
zados regionales e internacionales sobre migraciones (Presidente de la Republica
de Paraguay, 2015, p. 17).

Las acciones a emprender por Paraguay sobre la inmigracién dan cuenta del
reconocimiento de los derechos humanos a los migrantes, al considerar que “la
manifestacion del interés en residir en el pais es condicién necesaria para adqui-
rir el estatus de inmigrante y gestionar la residencia temporal o permanente”
(Presidente de la Republica de Paraguay, 2015, p. 24). En esta direccién, también
se reconoce discursivamente la facilitacién de ingreso a personas desplazadas, el
apoyo a la asociatividad migrante y al retorno. Sin embargo, otras de las acciones
requeridas para alcanzar la “Politica Nacional de Migraciones” viran hacia una
optica de seguridad, como el refuerzo de la vigilancia cuando se trate de asuntos
de salud publica, el contacto con autoridades de otros paises “con el fin de obtener
informacion precisa sobre la intencién de determinados grupos o familias que
deseen radicarse en el territorio nacional, sea de manera temporal o permanente,
o gestionar la reunificaciéon familiar (...)” (Presidente de la Republica de Paraguay;,
2015, p. 25), asi como de los inmigrantes que lleguen a titulo individual.

Estos extractos muestran que Paraguay apela al discurso de derechos huma-
nos al mismo tiempo que refuerza su légica de control migratorio, extendiendo
su alcance ya no solo a individuos sino a familias migrantes y utilizando la via de
la cooperacién con otros Estados para cercar esa vigilancia. Esto podria encajar
con las dinamicas de “control cooperativo” o externalizacion que Alvites Baiadera
(2019, p. 136) menciona como parte del régimen de frontera sudamericano. Esa

los derechos de nifios, nifias y adolescentes; principio de respeto a la diversidad cultural; principio de integracion
social; principio de respeto/reconocimiento a los derechos laborales; principio de reciprocidad; y principio de la
congruencia (Anexo del Decreto n.? 4.483 de 2015).
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autora refiere que para ello son necesarios acuerdos regionales o bilaterales. Sin
embargo, atendiendo al texto del decreto paraguayo mencionado, las consultas
entre autoridades migratorias o consulares que no conlleven la formalidad de un
acuerdo explicito también pueden integrar ese “control cooperativo”.

También se vislumbrala adopcidn por parte de Paraguay de la perspectiva de
“migracion ordenada”, famosa por haber sido el eslogan de la OIM desde sus inicios
y que ha sido popularizada actualmente a raiz del Pacto Global sobre Migraciones
o0 Global Compact de 2018. Se expresa que:

La autoridad migratoria acogera la inmigracién ordenada y segura
de familias y grupos humanos de acuerdo a los tratados y convenios
internacionales suscritos por el Paraguay, priorizando la inmigracién
planificada conforme a convenios bilaterales. En este sentido, se estu-
diaran las mejores condiciones para canalizar los flujos de inmigracién
y sulocalizacion en areas territoriales que permitan su asentamiento
en condiciones dignas y su participacidn en la actividad econémica
y social de su eleccion, sin que ello impida el libre ejercicio de sus
ocupaciones y profesiones habituales conforme con la legislacién
pertinente y las potencialidades del desarrollo econdémico y social,
ambiental y ecolégicamente sostenible del Paraguay. (Presidente de
la Republica de Paraguay, 2015, p. 25)

El nexo entre migracion, seguridad y derechos humanos que Pereira (2019) re-
salta del caso argentino, en Paraguay es posible compatible con la vinculacién entre
las mismas categorias y la idea de “migracién ordenada” que se apoya en criterios de
control y selectividad. En este ambito, la selectividad en torno a la inmigracién apela
a criterios de seguridad y de utilidad para el Estado paraguayo. En tanto, los derechos
humanos se subordinan a la “migracién ordenada” delimitada por el Estado.

Otra muestra de ello es que la “migracién ordenada” también se replic6 en
un titulo especifico del proyecto de la nueva ley de migraciones, presentado ante
la Camara de Diputados paraguaya en 2016, que conté con asistencia técnica de la
OIM. Allf se afirmaba que el Poder Ejecutivo regulara la “migraciéon ordenada”,
priorizando para ello la firma de acuerdos bilaterales donde se fijen el nimero de
inmigrantes y las actividades requeridas y una distribucién territorial designada
(Congreso Nacional de Paraguay 2016, art. 30, art. 31, art. 33). Este tipo de acuer-
dos no son nuevos en América Latina, numerosos fueron motorizados por la OIM
y se llevaron a cabo bilateralmente para garantizar mano de obra migrante con
direccion Sur-Norte, suscitando una verdadera “migracion a la carta” que reproduce
desigualdades!®. La “migracion ordenada” hace que la migracion “ilegal” o “irregu-

18  Por ejemplo, se pueden mencionar los acuerdos de regulacion y ordenacion de flujos migratorios entre Espafia con
Colombia, Ecuador y Republica Dominicana. Algunos de estos se analizan en Santi y Clavijo (en prensa).
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lar” sea vista como un problema mundial que conlleva multiples riesgos, haciendo
de su “prevencion” y “combate” una estrategia de intervencién (Domenech 2017,
p- 24). Al tener a la seguridad como meta, la “migracion ordenada” propuesta por
la OIM tiene como objetivo restringir la migraciéon considerada inconveniente,
entendiendo que para ello es necesario vigilar todo el trayecto migratorio de los
flujos (Santi, 2019). Por ello, la firma de convenios migratorios es esencial para
hacer efectivo el control perseguido y la selectividad deseada.

El Proyecto de Ley de migraciones de Paraguay, cuya discusion legislativa se
encuentra postergada’®, sigue las tendencias marcadas por la “Politica Nacional
de Migraciones”: da atencion a los derechos humanos, la “migraciéon ordenada”,
pone un marcado énfasis en el control migratorio y posee articulado especifico
sobre trata y trafico de personas. Estos temas integran la agenda politica de la OIM
y son una muestra de las sinergias compartidas con Paraguay.

Todos estos cambios en la politica migratoria paraguaya han modificado la
visidn institucional contemporanea de la DGM, que se ha asentado sobre dos pilares
interconectados: los derechos humanos acompafiados por el control migratorio.
Como se expresa oficialmente, la DGM ha pasado a “ser una institucién compro-
metida con la integracion de las personas y el respeto a los derechos humanos”,
pero ademads, a “estar a la vanguardia en el campo del Control Migratorio que
contribuya a la seguridad de la poblacidén, mediante la adopcién de tecnologia
moderna” (DGM, s.f.). Tomando estos nuevos pilares constitutivos, seguidamente
se rastrean acciones y espacios de formacion en los que la DGM ha participado?,
para dar cuenta si efectivamente ha primado el interés de los derechos humanos
por sobre la seguridad o viceversa.

Acciones de la DGM referidas a los derechos de los inmigrantes

La gobernabilidad migratoria impulsa a que los Estados muestren voluntad en dar
cumplimiento alos compromisos internacionales de derechos humanos, como un
paso esencial para lograr la legitimidad de sus politicas migratorias (Domenech,
2009). La necesidad de adaptar la normativa a las nuevas perspectivas interna-
cionales en materia de politica migratoria, asi como alinearla a los compromisos
de derechos humanos, fueron dos de los argumentos que se esgrimieron como
motivacion del proyecto de la nueva Ley de migraciones paraguaya. No obstante,
en la agenda politica de Paraguay el tema de los derechos humanos de los migran-

19  De acuerdo con la pagina web del Congreso paraguayo, véase Sistema de Informacién Legislativa (2019).

20  Sehan considerado solo los ambitos de cooperacion oficial con otras instituciones del Estado, espacios multilaterales
y paises, sin considerar aquellos lazos establecidos con instituciones académicas u otras asociaciones civiles.
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tes ha estado presente en reuniones regionales como las de Mercosur y la CSM.
También el asunto se ha tratado en espacios como los de la Red Iberoamericana
de Autoridades Migratorias (RIAM), donde el pais participa. Por ejemplo, en su
reunion de 2015, a la que concurrrid la DGM, se hablé de desarrollar competen-
cias para los oficiales de migracién acerca de marcos legales y protocolos para
la proteccién de los derechos humanos de los migrantes, a la par de avanzar en
capacitaciones, gestiéon de informaciéon migratoria, herramientas tecnolégicas
y biométricas, entre otras (DGM, 2015,14 de mayo). Este escenario replicaba la
asociacion derechos humanos-seguridad afin a la nueva politica migratoria pa-
raguaya. No hay que perder de vista que la legitimidad otorgada por el discurso
de derechos humanos quita del foco de atencién central, en el discurso publico,
de la seguridad y el endurecimiento del control migratorio. Es lo que Domenech
(2013) ha acuiiado como politica de “control con rostro humano” (p. 2), que hace
intermediar la legitimidad del discurso de los derechos humanos para instrumen-
talizar el control sobre la inmigracién irregular.

Justamente, una politica que enlazaba la irregularidad administrativa y el
acceso a derechos de los migrantes fue abordada por la DGM y otras instituciones
publicas en el marco del Plan Nacional de Derecho a la Identidad. Se plantearon
como objetivo erradicar el subregistro de personas en localidades fronterizas pa-
raguayas que, segiin estimaban, alcanzaba alrededor de un 10 % de la poblacién
(DGM, 2016, 24 de junio). En 2016, la institucién migratoria propuso promover
el acceso a la documentacién a extranjeros como paso previo al ejercicio de sus
derechos, lo cual supone una declaracién de prioridades por parte del Estado
paraguayo. Esto no solo representaba una continuacién de los programas de re-
gularizacion que se llevaban adelante a partir de los acuerdos del Mercosur y de la
perspectiva adquirida con la llamada Ley de amnistia de 20112}, sino que también
se planteaba como un asunto de control sobre la poblacién extranjera. Este enfoque
expresa la tension entre el binomio seguridad y derechos humanos en el contexto
paraguayo. Los inmigrantes luego de ser sujetos del control de identificacién podian
ser considerados sujetos de derechos, planteandose asi los derechos como una
alternativa condicionada. Si bien, el Estado posee la monopolizacién de los medios
legitimos de movimiento que hace depender a las personas de su autorizaciéon para
desplazarse legitimamente (Torpey, 2006), se puede afiadir que la permanencia
de los inmigrantes también se ata a la autorizacién del Estado para que sea con-
siderada legitima y los habilite como poseedores de derechos.

Los derechos humanos también fueron un tema de adiestramiento al interior
delaDGM. En 2014, 1a OIM llevé adelante un ciclo de capacitaciéon donde ese tema
fue uno delos ejes (DGM, 2014, 1 de abril). El nexo derechos humanos y seguridad

21 Enlosafos sucesivos,la DGM desplegd campaiias y jornadas informativas sobre acceso a documentacion y derechos,
dirigidas a migrantes en distintos territorios de Paraguay.
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también estuvo dentro de la agenda. Gracias al apoyo de la Embajada de Estados
Unidos en Paraguay, el encargado de seguridad de la DGM participé ese mismo
afio del curso internacional de derechos humanos, dictado por la Academia Inter-
nacional para el Cumplimiento de la Ley (ILEA, por su sigla en inglés), con sede
en El Salvador. Los contenidos fueron relativos a derechos humanos en el ambito
de la seguridad (DGM, 2014,16 de julio). Este enfoque no es sorprendente, sien-
do que la ILEA, institucion creada por iniciativa estadounidense, se dedica a dar
instrucciéon sobre el combate del crimen transnacional.

Otra capacitacion sobre derechos humanos de la que formaron parte fun-
cionarios de la DGM fue el taller “Iniciativas regionales para la identificacién y
atencidén de nifios, nifias y adolescentes migrantes”, que buscaba la promocion de
recomendaciones de proteccion de derechos humanos. Este evento fue organizado
en 20016 porla OIM y por el Instituto de Politicas Publicas en Derechos Humanos
del Mercosur (IPPDH), con el apoyo de Brasil (DGM, 2016, 14 de julio).

Estos punteos dan cuenta de que Paraguay ha hecho algunos pasos formales
recientes en cuestion de derechos de la poblacién inmigrante. Aunque, pasar de una
doctrina de seguridad nacional a una visiéon de derechos humanos conlleva a reparar
en el camino las nuevas practicas, que implican formas mas sofisticadas de compati-
bilizar las viejas y las nuevas visiones. Como se precisa a continuacion, este discurso
estatal sobre los derechos humanos migrantes no puede soslayar el gran vuelco que
Paraguay ha hecho en términos de securitizacion en tiempos de la nueva “Politica
Nacional de Migraciones”. La renovacién de su politica migratoria le ha permitido
a Paraguay ser percibido con mayor interés por parte de otros paises y organismos
internacionales, presentandose como un mercado potencial paralaimplantacién de
enfoques politicos y nuevos saberes técnicos para encarar el fenémeno migratorio.

Acciones de la DGM referidas al nexo seguridad y migracion

Tanto la vieja politica migratoria paraguaya como la nueva, proyectan fuertemente
a la migracién como un asunto de seguridad. Si bien se pretende dejar atras la
histérica perspectiva de doctrina de seguridad nacional que ha seguido Paraguay
desde los afios setenta, a inicios de esta década el pais ha presentado una version
modernizada de seguridad que afina en cuestiones de vigilancia y control migra-
torio a la vanguardia de las tendencias globales. Como se reconoce en el borrador
del Proyecto de Ley de migraciones de 2016, los cambios en las dindmicas migra-
torias en las dltimas dos décadas llevaron al aumento de la migracion interna, la
emigraciony del retorno de los paraguayos, y a un decrecimiento de la inmigracion.
Es decir, la emigracién sigue siendo el principal fendmeno en Paraguay, lo que
contradice el énfasis puesto en el desarrollo de politicas y practicas vinculadas a
la inmigraciéon como tépico de seguridad.
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Esto sirve de puntapié para relevar que en Paraguay se ha propagado lo que
Bigo (2006) llama una idea de (in)seguridad global?, que se alimenta de amenazas
potenciales y es apuntalada por un campo de profesionales que “gestionan” ese
“malestar” y que estan en el centro de las transformaciones relativas a la vigilan-
cia global. Esto ha provocado, de manera paraddjica, que el mantenimiento del
control soberano de las fronteras requiera de la cooperacién con otros Estados
y organismos internacionales a los que es inevitable ceder una parte de la sobe-
rania (Torpey, 2018). Gracias a su “modernizacién migratoria”, Paraguay se ha
convertido en un campo de accion y atraccién para los “servicios” de seguridad
brindados por diversos actores internacionales. Esto ha conllevado a la incipiente
constitucién y desenvolvimiento de una cooperacién securitaria sobre migraciones,
que implica el establecimiento de lazos de colaboracién con paises y organismos
internacionales con fines de control migratorio y fronterizo para la formacién
(capacitacion en contenidos politicos y tecnoldgicos), provision de servicios, y ad-
quisicion de sistemas tecnolégicos y equipamientos; lo que impacta directamente
en las practicas a través del cambio de concepciones y procedimientos. Existe un
pronunciado interés de cooperacién securitaria sobre migraciones entre Para-
guay y varios paises y organismos internacionales en lo que se refiere a asuntos
de seguridad, control migratorio y vigilancia fronteriza, que concentran mayor
atencién que las practicas y capacitaciones sobre derechos humanos. Sobre estos
ejes de seguridad, de acuerdo con la informacién oficial relevada, entre 2014 y
20192 Paraguay estableci6 lazos con once paises?* y, ademas, recibi6 apoyo de la
OIM, la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y la Interpol. En este sentido, a
partir de la securitizacion de su politica migratoria, Paraguay ha fortalecido ciertas
relaciones bilaterales y multilaterales con paises y organizaciones interesadas en
proveer servicios, capacitaciones, y equipos para tal fin.

En diciembre de 2014, la DGM y el Servicio de Inmigraciéon de la Republica
de Corea firmaron un Memorandum de Entendimiento para cooperar en materia
migratoria en lo relativo a tecnologia, seguridad, procedimientos y capacitacion del
personal. El objetivo de este documento fue evaluar el funcionamiento actual del
control migratorio paraguayo para poder identificar las “necesidades urgentes en el
aspecto tecnolégico” sobre las cuales brindar asistencia, considerando a Corea como
un actor clave en el proceso de “modernizacion” encarado por Paraguay (DGM, 2014,
15 de diciembre). En el ambito de la capacitacion migratoria, ese memorandum y
otros instrumentos bilaterales?, posibilitaron que, en 2015, un grupo de funcionarios

22 Enadelante cuando se hace referencia al término de (in)seguridad se remite esa idea de Bigo (2006).
23 Se considero hasta el mes de septiembre inclusive.
24 Argentina, Australia, Brasil, Canada, Chile, China-Taiwan, Colombia, Corea del Sur, Estados Unidos, Pertiy Reino Unido.

25  Porejemplo, el acuerdo de cooperacion bilateral entre Paraguay y la Agencia de Cooperacion Internacional de Corea
(KOICA) suscrito en 2013 (DGM, 1 de diciembre de 2015).
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viajara a Seul para asistir a un curso de especializacion en “Gestion e Inspecciéon de
la Inmigracién”, visitando incluso varios puestos de control migratorio en ciudades
coreanas como parte de las actividades (DGM, 2015, 3 de marzo). La formacion im-
partida a funcionarios paraguayos también implicd circulacién de saberes como “(...)
nuevas técnicas y habilidades de gerenciamiento migratorio; politicas de inmigracion;
sistemas de control fronterizo, de refugio y de nacionalidad; mecanismos de verifi-
cacidn de visas e inspeccion de pasaportes; migracion y cooperacion internacional,
entre otros” (DGM, 2015, 1 de diciembre, parr. 7).

Otro pais con el que Paraguay acordo colaboraciones en materia migratoria
fue Colombia. Las cancillerias de ambos Estados rubricaron un Memorandum de
Entendimiento en 2014, que abarcaba el tratamiento de cuestiones como la preven-
cion, asistencia e investigacion sobre la trata de personas, si bien se reconocia que
“(...) casi no se han dado casos denunciados de victimas extranjeras que arriban a
Paraguay como pais de transito o de destino (...)” (DGM, 2015, 19 de marzo, parr.
5). En 2017, Paraguay y Argentina firmaron un acuerdo de cooperacién para la
prevencion, investigacién y deteccidn de casos de trata de personas, buscando for-
talecer el trabajo en conjunto. Este acuerdo bilateral contempld puntos mas amplios
“(...) relacionados a la seguridad migratoria, como el intercambio de informacién,
coordinacién y fortalecimiento de programas fronterizos para prevenir, reprimir y
sancionar (...) latrata de personasy delitos conexos” (DGM, 2017, 17 de marzo, parr.
2).Sobre la misma tematica, una delegacién paraguaya asisti6 a un taller impartido
ese afio por la OIM e instituciones del Mercosur (DGM, 2017, 31 de octubre). En
2019, otro pais que ha dispuesto capacitacion sobre trata y trafico de personas a
funcionarios estatales paraguayos ha sido Chile (DGM, 2019, 31 de julio).

Referido a la seguridad en temas migratorios, Estados Unidos ha impartido
un taller para servidores publicos del drea juridica y de seguridad migratoria de
la DGM, relativo al trafico de personas, lavado de dinero y técnicas de entrevista
para extranjeros que quieran radicarse en Paraguay, englobando estas actividades
en la lucha contra crimenes transnacionales (DGM, 2018, 14 de junio). La DGM
también recibi6 en 2016y 2017 visitas oficiales de autoridades diplomaticas y de
la Agencia de Servicios Fronterizos de Canada (CBSA, por su sigla en inglés), que
se mostraron con intenciones de establecer canales de cooperacion bilaterales
para colaborar en la gestion migratoria y las estrategias de control fronterizo del
pais sudamericano, que a su vez “(...) redunden en beneficio de la seguridad regio-
nal” (DGM, 2016, 15 de febrero; DGM, 2017, 14 de septiembre). Recientemente,
Australia se ha mostrado interesada en la posibilidad de establecer un acuerdo
de cooperacién con Paraguay sobre seguridad e intercambio de informacién mi-
gratoria (DGM, 2019, 3 de mayo).

Siguiendo la misma senda, la capacitaciéon sobre técnicas de deteccién de
documentos falsos o fraudulentos al personal migratorio paraguayo ha sido un
foco constante por parte de la OIM (DGM, 2014, 5 de agosto). Igualmente, el Rei-
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no Unido ha desplegado cursos dirigidos a los funcionarios migratorios sobre el
tema, con el fin de “(...) proporcionar conciencia sobre el abuso de éstos y la cri-
minalidad asociada, ademas de discutir las tendencias regionales de falsificacion”
(DGM, 2017, 6 de marzo, parr. 3). Estados Unidos, como parte de su instruccion
sobre procedimientos y técnicas para el control migratorio, ha impartido cursos
en 2015 para reconocer documentos fraudulentos en el marco del Programa de
Asistencia Antiterrorista (ATA) (DGM, 2015, 30 de junio) y ha reconsiderado el
mismo tépico, asi como la especializacién en técnicas de entrevistas dirigidas a
migrantes dentro de sus planes de capacitacién para funcionarios paraguayos de
2018 (DGM, 2018, 8 de febrero). Asimismo, Canada ha brindado capacitacién a
inspectores de la DGM sobre “identificaciéon de impostores” (DGM, 2018, 30 de
noviembre, parr. 2). Como contribucién a la gestién migratoria, en 2014 y 2017, la
Republica de China-Taiwan doné equipos?® a la DGM para montar un laboratorio
de andlisis de documentos de identidad (DGM, 2014, 31 de octubre). Esto se suma
a la adquisicién en 2017 por parte de la DGM del Software Forensic Studio para
la detecciéon de documentacidn falsa o adulterada (DGM, 2017, 14 de marzo)
y a la donacion en 2016 de dispositivos informaticos?” para cursos internos de
entrenamiento realizada por Estados Unidos (DGM, 2016, 22 de enero).

Los “servicios” profesionales para gestionar la (in)seguridad en Paraguay tie-
nen como protagonista principal ala OIM, aliada en la “modernizacién migratoria”
del pais, que se ha transformado en la proveedora de adiestramiento, sistemas y
equipamientos para el control migratorio y de fronteras. Durante la nueva etapa
de la “Politica Nacional de Migraciones”, la alianza para la cooperacion securitaria
sobre migraciones mas importante ha sido entre Paraguay y la OIM. El organismo
ha sido fundamental en los cambios realizados por el pais sudamericano. La im-
bricacién entre ambos actores es tan contundente que en 2014 se cre6 una hoja
de ruta por cuatro afios denominada “Plan Estratégico Nacional (PEN) de la OIM
en el Paraguay”. En ese documento, se advertia que el control fronterizo era poco
seguro y se recomendaba mejorar la gestién migratoria a través de capacitacion
a funcionarios e incorporacion de tecnologias de control migratorio (OIM, 2014).
Siguiendo esos pasos, Paraguay adopt6 en 2015 el Sistema Interconectado de
Registro e Identificacidon de Personas y el Sistema de Informacién y Andlisis de
Datos sobre la Migracion (PIRS/MIDAS, por su sigla en inglés). El sistema MIDAS
disefiado por la OIM es un programa biométrico?® de control migratorio y fronte-
rizo?” que en América Latina funciona solo en Paraguay y Belice, siendo utilizado

26  Compuesto por lamparas ultravioletas para detecciéon de documentos falsos, computadoras, impresoras, pizarra
acrilica, lupas y otros materiales de inspeccion y deteccién (DGM, 31 de octubre de 2014).

27  Setraté de una computadora, proyectores y tabletas digitales (DGM, 22 de enero de 2016).
28 Recaba impresiones de huellas dactilares y reconocimiento facial.

29 Estainterconectado con las bases de datos de Interpol.
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también en paises asiaticos®’y, sobre todo, africanos?®'. El sistema MIDAS comenz6
a implementarse en 2016 en fronteras estratégicas paraguayas con Argentina,
Brasil y Bolivia, aunque actualmente esta en fase de expansion.

La adquisicidon de estos sistemas provistos la OIM y, sobre todo, de estas
perspectivas de “modernizacién” de la politica migratoria asentadas fuertemente
en la seguridad, coloc6 en pocos afios a un pais de emigracidn, como Paraguay, a
la vanguardia de un proceso de securitizacion de las migraciones. Este afan por la
vision securitaria ha llegado a plasmarse incluso en los considerandos del proyecto
delanuevaley de migraciones de 2016, donde se menciona la “(...) modernizacion
de los puestos de control fronterizos por medios digitales biométricos”. Con estos
métodos se intentan proyectar construcciones politicas concretas, que asocian
la inmigracion con la “amenaza”, lo que habilita y legitima una légica de mayor
seguridad. La biometria estd construida sobre esa (in)securitizacién, en la que
los posibles riesgos de seguridad son creados, alimentados y reproducidos por
el propio sistema de Estados y organismos internacionales como la OIM, OACI e
Interpol, entre otros®2. En esta direccion, se puede encuadrar a la OIM como un
actor propagador de esta légica de (in)seguridad en Paraguay y considerarlo, se-
gun definen Ashutosh & Mountz (2011), como un actor fundamental dentro del
proceso de securitizacién global de las migraciones.

Dentro de este marco, la frontera que se difumina es la que tiene que ver con
las labores propias del Estado, en este caso paraguayo, y la “asistencia técnica” de
un organismo internacional, como la OIM. Una muestra de ello, que excede un es-
quema clasico de cooperacidn, fue la delegaciéon ala OIM del proceso de selecciéon 'y
contratacion, bajo la figura de “consultor”, de inspectores migratorios para trabajar
en el principal aeropuerto del pais en 2018%. La delegaciéon a la OIM de esta atri-
bucién de competencias propia del Estado, puede ser una muestra de cémo operan
las dindmicas del “control cooperativo” o externalizacién mencionado por Alvites
Baiadera (2019) en Sudamérica. No se trata de un caso aislado. De hecho, a nivel
global, la OIM acttia en las estrategias de control fronterizo®*, operando en nombre
de los Estados soberanos, pero mas alla de sus limites tradicionales (Ashutosh &
Mountz, 2011). Otro ejemplo que se escuda en este apoyo a la gestion migratoria
securitaria, es el desempefio de la propia OIM (en acuerdo con la empresa VFS

30 Camboya e Islas Marshall.

31 Burkina Faso, Chad, Congo, Guinea, Liberia, Madagascar, Malawi, Mali, Niger, Nigeria, Republica Democratica del
Congo, Somalia, Sudan del Sur, Tanzania, Uganda,y Yibuti.

32 Sobre el papel de estos organismos en la adopcién de la biometria dentro del control migratorio, véase Santi Pereyra
(2018).

33 Véase OIM (s.f).

34  Los mismos autores indican que la OIM también ha colaborado con los Estados en tareas de transporte y practicas
de detencién, promoviendo la contencién de la migracion, en lugar de su facilitaciéon (Ashutosh & Mountz, 2011).
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Global3%) como operadora del Canada Visa Aplication Centre (CVAC) en Paraguay,
que se encarga de procesar los datos migratorios y biométricos de las solicitudes
de visas para Canada. Asi, la OIM se configura en Paraguay como un organismo
activo en el control migratorio y fronterizo, al que ciertos Estados externalizan sus
funciones tradicionales, que exporta y transnacionaliza sus “saberes” de control
migratorio, incluso a paises de emigracién (como Paraguay), abarcando en este
camino a actores publicos y privados.

Conclusiones

Paraguay ha reconfigurado recientemente su politica migratoria siguiendo las
tendencias de otros Estados sudamericanos. La inclusiéon de una perspectiva de
derechos humanos ha fundamentado los cambios iniciados en este siglo, que se
han remarcado desde 2014. Aunque contintia siendo un pais de emigracion, este
camino hacia la “modernizacién” de su politica migratoria ha llevado a Paraguay
a implementar medidas politicas en las que conviven los derechos humanos con
la securitizacién de las migraciones como enfoques para tratar el fenémeno.

Como se ha relevado, en la practica, la categoria de seguridad ha obtenido
mayor atencion que la perspectiva de los derechos humanos. La seguridad repre-
senta una continuidad entre la vieja y la nueva politica migratoria planteada: la
seguridad nacional de la Ley de 1996, atin en funciones, actualmente comparte
espacios politicos con un enfoque sofisticado y tecnolégico del control migrato-
rio y fronterizo. Esto ha impulsado un proceso de securitizacién migratoria en el
Estado paraguayo.

El nexo entre migracion, seguridad y derechos humanos existente en Argentina
(Pereira, 2019), en el contexto paraguayo se compatibiliza con la idea de “migracion
ordenada”, que se apoya en criterios de control y selectividad. Esta selectividad en
torno alainmigracién apela a elementos de seguridad y de utilidad para el Estado
paraguayo. A la par, los derechos humanos se subordinan ala “migraciéon ordenada”
delimitada por Paraguay, legitimando el proceso de securitizacién en el que estan
inmersas las politicas migratorias de ese pafs. Una muestra de ello, es la propuesta
de establecer convenios migratorios para hacer efectivo el control perseguido y
la selectividad deseada. Justamente, teniendo la seguridad como meta, la “migra-
cién ordenada” propuesta por OIM tiene como objetivo restringir la inmigracién
considerada inconveniente, entendiendo que para ello es necesario vigilar todo el
trayecto migratorio de los flujos (Santi, 2019) y los convenios facilitan eso.

35 Esta empresa presta servicios a varios gobiernos del mundo. Para ver su actividad comparativamente en el caso de
otro pais sudamericano, Ecuador, consultar Gil Araujo, Santi y Jaramillo (2017).
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Paraguay ha apelado al discurso de derechos humanos al mismo tiempo que
ha reforzado sus légicas de control migratorio, utilizando la via de la cooperacion
con otros Estados para cercar esa vigilancia, integrandose dentro de las dindmicas
de “control cooperativo” o externalizacidn que Alvites Baiadera (2019) menciona
como parte del régimen de frontera sudamericano. La nueva “Politica Nacional de
Migraciones” le ha permitido a Paraguay ser percibido con mayor interés por parte
de otros paises y organismos internacionales, presentdndose como un mercado
potencial para la implantacién de enfoques politicos y nuevos saberes técnicos
para encarar el fenémeno migratorio. Paraguay se ha convertido en un campo de
accion y atraccién paralos “servicios” de seguridad brindados por diversos actores
internacionales, conllevando a la aparicién de una cooperacion securitaria sobre
migraciones. Esta implica el establecimiento de lazos de colaboracién con paises
y organismos internacionales con fines de control migratorio y fronterizo para
la formacién (capacitacion en contenidos politicos y tecnoldgicos), provisién de
servicios, adquisicion de sistemas tecnolégicos y equipamientos; lo que impacta di-
rectamente en las practicas a través del cambio de concepciones y procedimientos.

La cooperacién en seguridad concentra mayor atencién que las practicas y
capacitaciones sobre derechos humanos. Existe un pronunciado interés de coope-
racién securitaria sobre migraciones entre Paraguay y varios paises y organismos
internacionales en lo que se refiere a asuntos de seguridad, control migratorio y vi-
gilancia fronteriza, para fortalecer (atin mas, si cabe) su nexo migracidon-seguridad.
Por este motivo, entre 2014 y 2019, Paraguay ha establecido reuniones bilaterales
con Argentina, Australia, Brasil, Canadd, Chile, China-Taiwan, Colombia, Corea del
Sur, Estados Unidos, Pertl y Reino Unido. Ademas de contactos con la OEA y la
Interpol por los mismos temas, siendo la cooperacion con OIM la mas importante
de acuerdo a lo detallado en este articulo, que ha llegado incluso a superar el rol
tradicional de un colaborador.

No se puede analizar la politica migratoria paraguaya sin contemplar ala OIM
como un actor central del proceso de securitizacién de las migraciones y como
un colaborador esencial en la cooperacion securitaria sobre migraciones. La OIM
ha acompaiado el camino emprendido por Paraguay en los “Lineamientos para
la elaboracién de una Politica Nacional de Migraciones”, de 2003; el “Programa
integral para el fortalecimiento de las capacidades institucionales del gobierno
de Paraguay en materia migratoria y lucha contra la trata de personas” de 2008;
y la actual “Politica Nacional de Migraciones” de 2015.

Histéricamente, el asesoramiento y la capacitaciéon han sido mecanismos
reproductivos centrales a nivel global que ha utilizado la OIM para promover la
idea de la “migracion ordenada”, alentando la implantacion de politicas y practicas
de control migratorio. En las acciones desplegadas por la OIM en colaboracion
con el gobierno paraguayo, se puede apreciar su injerencia (en menor grado) en
cuestiones de derechos humanos, asi como su importante impronta en asuntos de

234 - = Estudios de Derecho, N.° 169 ene-jun 2020, ISSN 0120-1867 = ISSN-e 2145-6151 =
: = Doi: 10.17533/udea.esde.v77n169a09 =



Silvana Santi

seguridad. Los “servicios” profesionales brindados por la OIM para gestionar la
(in)seguridad en Paraguay la han transformado en proveedora de adiestramiento,
sistemas y equipamientos para el control migratorio y de fronteras. La adopcién del
sistema biométrico de control migratorio y fronterizo MIDAS, disefiado por OIM,
convierte a un pais de emigracién como Paraguay en el iinico Estado de referencia
que ha aplicado este tipo de tecnologia de vigilancia en Sudamérica. Paraguay no
es un caso aislado, dado que la OIM aplica con frecuencia el mismo abordaje en
otros paises del hemisferio sur, como se ha comprobado en Santi (2019). La OIM se
configura en Paraguay como un organismo activo en el control migratorio y fronte-
rizo, que exportay transnacionaliza sus “saberes” de control migratorio hacia ese
pais. En este sentido, Paraguay se ha transformado en un receptor (y no emisor)
de “servicios” de seguridad aplicados a la migracidn, tornandose dependiente
de otros actores internacionales, como la OIM, que actian como “proveedores”
interesados en rentabilizar el control migratorio y fronterizo paraguayo.
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