LAS POLITICAS MIGRATORIAS

EN LA REPUBLICA DOMINICANA
(1912-2018)

Farah Paredes
Aris Balbuena

Rossana Gdémez






LAS POLITICAS MIGRATORIAS
EN LA REPUBLICA DOMINICANA
(1912-2018)






4

a.

v W

INMRD
Instituto Nacional de Migracién

de |c1 Republ ica Domlnlcana
e Interior y Polic

LAS POLITICAS MIGRATORIAS
EN LA REPUBLICA DOMINICANA
(1912-2018)

Farah Paredes
Aris Balbuena
Rossana Gémez

Santo Domingo, 2021



Instituto Nacional de Migracién

C/ Manuel Rodriguez Objfo, nim.12
Gazcue, Santo Domingo

Republica Dominicana

Tel.: +1809-412-0666

Correo electrénico:
info@inm.gob.do

Sitio web: www.inm.gob.do

© Farah M. Paredes Viera, Aris M. Balbuena Garcia, Rossana |. Gomez Ramirez, 2021
Sobre la presente edicion
© Instituto Nacional de Migracion (INM RD), 2021

Direccién ejecutiva: Wilfredo Lozano
Coordinacion técnica: Germania Estévez

Edicién y correccién: Aimara Vera
Disefio y diagramacioén: Laura Longa M.
Imagen de cubierta: Shutterstock
Impresién: Impresos Tres Tintas, SRL

ISBN: 978-9945-9295-1-5 (Impreso)
ISBN: 978-9945-9295-2-2 (Online)

Quedan reservados todos los derechos. La presente publicacién no podrd ser reproducida integra
o parcialmente ni archivada o transmitida por ningin medio (ya sea electrénico, mecanico,
fotocopiado, grabado u otro) sin la autorizacién previa del INM RD.

IMPRESO EN REPUBLICA DOMINICANA




INDICE DE CONTENIDO

Introduccién
1. Marco analitico y metodolégico

1.1. Marcos interpretativos de politicas (policy frames)

1.2. Construccién de la matriz y definicién de criterios de andlisis
2. Hallazgos

2.1. Andlisis de la matriz: ;politicas para quiénes, en cudles dimensiones
y de qué tipo? Una aproximacion a la caracterizacion de la
politica migratoria

2.2. Hitos, dindmicas y transformaciones de la politica migratoria
de la Republica Dominicana: una historia causal con
un componente normativo

2.3. Perspectivas de la politica migratoria a partir de un analisis
del marco estratégico del Estado dominicano

3. A modo de conclusién. Retos de la politica migratoria
4. Recomendaciones
Bibliografia consultada

Matriz de instrumentos de politica migratoria

13
15
18
25

26

39

73
79
87
91
99



INDICE DE FIGURAS,
CUADROS Y GRAFICOS

Cuadro 1: Ambigtedad en el marco de las politicas

Cuadro 2: Descripcion de las variables y elementos incluidos
en la matriz de instrumentos de politica migratoria

Figura 1: Enfoques de abordaje de las migraciones desde
las politicas publicas

Cuadro 3: Instrumentos de politica por poblacion migrante,
segun dimension

Cuadro 4: Instrumentos orientados a la poblacion inmigrante
Cuadro 5: Instrumentos orientados a la poblacion emigrante

Cuadro 6: Instrumentos orientados a las poblaciones retornadas,
victimas de trata y refugiadas

Cuadro 7: Instrumentos que abordan aspectos referentes
a las poblaciones inmigrantes y emigrante e instrumentos
que abarcan a mas de dos poblaciones

Cuadro 8: Total de instrumentos por dimension, segun tipificacion
bajo enfoque de derechos para todas las poblaciones

Grafico 1: Linea de tiempo de politicas publicas orientadas
a la poblacion inmigrante (1990-2018)

Gréfico 2: Linea de tiempo de politicas publicas orientadas
a la poblacion emigrante (1960-2017)

17

19

21

28
30
31

33

35

36

56

66



INTRODUCCION

En términos historicos el tema migratorio ha sido estratégico para la Republica
Dominicana, el cual ha requerido y seguird necesitando la mirada y atencion
cuidadosa de sus gobiernos. Para quienes migran hacia el pais, el crecimiento
econdmico, la paz social y un medioambiente benevolente son algunos de los
principales incentivos que motivan su eleccién como destino. Para la poblacién
nacional, la desigualdad social y la falta de oportunidades se convierten en facto-
res de expulsiéon que la estimulan a buscar mejores condiciones de vida en otras
latitudes. A partir de estos flujos, el Estado dominicano puede y debe identificar
las fortalezas y debilidades en su marco institucional para la atencién, gestion
y ordenamiento de las distintas realidades (o problemdticas) sociales, politicas y
econdmicas que suponen las migraciones. Comprender (o conocer) el contexto
histérico en que el Estado dominicano ha construido un entramado institucional
y juridico para gestionar las migraciones y cémo lo ha hecho, en un momento
determinado y atendiendo a factores especificos, es imprescindible para el disefio
de politicas publicas sustentadas en la evidencia de cara al futuro.

Conforme a los resultados presentados en el Perfil migratorio de Republica
Dominicana (OIM e INM RD, 2017), el pais es un espacio de origen, trdnsito y des-
tino de la migracion. Gestionar esta realidad supone el principal desafio para los
decisores en el desarrollo e implementacion de una politica migratoria integral,
justa e inclusiva.

Respecto a la politica migratoria del pais se tiene la percepcién y la opinion
prevalente de que esta no ha sido articulada de forma coherente o eficaz. Asi lo
expresa gran parte de los expertos y actores vinculados a la gestion migratoria
que fueron entrevistados como parte de los esfuerzos del Instituto Nacional de
Migracién de la Republica Dominicana (INM RD) para determinar prioridades de
investigaciéon que respondieran a los grandes vacios y retos de dicha politica.

Desde el punto de vista analitico, se podria decir que esta apreciacién sobre la
politica migratoria del Estado dominicano ocurre cuando:
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1. La politica publica no alcanza los objetivos que en ella se encuentran explici-
tamente declarados (NO ES EFICAZ).

2. Cuando los actores son incapaces de reconocerla como un conjunto de acciones
coordinadas y coherentes desde los distintos espacios del gobierno que tienen
competencia en materia migratoria (NO ES COHERENTE).

3. Cuando latoma de decision no esté basada en evidencia que permita evaluar
los resultados alcanzados en el tiempo (ES AMBIGUA).

Esto significa que para comprender la politica migratoria en su conjunto es
necesario analizar la exactitud y franqueza de los objetivos planteados, los cuales
deben ser vistos en su contexto temporal, social, econédmico, politico e institu-
cional. Es igualmente importante observar aquellos objetivos no enunciados de
las politicas, muchas veces motivados por el debate que se ha sostenido histé-
ricamente entre migracion deseada y no deseada, asi como la sensibilidad que
genera el tema a nivel de la opinién publica.

Las opiniones expresadas por los expertos y actores entrevistados fueron asu-
midas como insumos en la reflexién sobre los aspectos que han caracterizado la
politica migratoria de la Reputblica Dominicana. Asimismo, funcionan como hipé-
tesis de trabajo en el analisis efectuado, el cual estd acompafiado por una mirada
general al conjunto de instrumentos normativos y administrativos que integran el
marco institucional para la gestion de las migraciones en un periodo de casi cien
afnos de historia.

En este estudio la politica migratoria esta entendida como el conjunto de ins-
trumentos normativos y acciones administrativas que tocan directa o indirecta-
mente el quehacer del Estado dominicano sobre las migraciones. Se podria decir
que, vistas en conjunto, estas acciones e instrumentos constituyen el cuerpo de
la politica migratoria'. Cada instrumento es una decisiéon que se da en un espa-
cio-tiempo juridico e institucional.

La politica migratoria es examinada considerando su coherencia, identificando
los niveles de fragmentacion y las ambigiiedades presentes a lo largo del tiempo
y estableciendo su pertinencia en relacion con las caracteristicas cambiantes de

1 El marco de gobernanza de la migracién de la OIM (MiGOF) define la politica de migracién
como la “ley y la politica que afecta el movimiento de personas” e incluye la politica de “viajes
y movilidad temporal, inmigracién, emigracion, nacionalidad, mercados laborales, desarrollo
econdmico y social, industria, comercio, cohesion social, servicios sociales, salud, educacién,
aplicacién de Ia ley, politica exterior, comercio y asuntos humanitarios” (OIM, 2015).
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los flujos migratorios y el contexto econdmico, social y politico. Como herramien-
ta tedrico-metodoldgica, en este trabajo se recurre a los marcos interpretativos de
politicas, los cuales proveen una serie de conceptos que ayuda a entender la dina-
mica y los desafios que enfrentan las politicas publicas para ser eficaces, coheren-
tes e integrales. Incluye un andlisis causal desde la historia, es decir, un ejercicio de
construccion histoérica en el que se narran los hitos que desencadenan la toma de
decisiones en un contexto social, econémico y politico dado. Esto se combina con
la sistematizacién de los instrumentos de politica levantados en una matriz en la
que se identifican distintos elementos sobre los cuales versa el analisis.

Con este estudio se busca motivar el debate sobre los grandes vacios existen-
tes de cara a la vision pais y el desarrollo que se pretende alcanzar como nacién.
El propdsito ha sido fomentar la reflexion sobre las fortalezas del Estado para
garantizar el bienestar de las personas a partir de sus politicas sectoriales y posi-
bilidades de reforma.

El informe se organiza en cuatro capitulos:

+  El primero, dedicado a la presentacion del marco analitico y metodoldgico,
contiene los elementos conceptuales que guian el estudio y la descripcion
del tratamiento dado a los instrumentos de politica como parte del proceso
de andlisis;

«  El segundo desarrolla los principales resultados obtenidos de la aplicacién de
la metodologia, muestra un examen de las politicas a partir de distintos crite-
rios utilizados para clasificarlas y tipificarlas, asi como un andlisis que integra
el contexto en el que se promulgan las medidas, poniendo el foco en hechos
del orden local e internacional que sirvieron de catalizadores para la adopcién
de nuevas politicas a nivel nacional. También se prepararon flujos de linea de
tiempo a fin de visualizar la dindmica que siguid la politica migratoria conforme
a la poblacién objetivo;

«  Eltercery cuarto apartado recogen las conclusiones y las recomendaciones,
respectivamente.

n






1. MARCO ANALITICO
Y METODOLOGICO

Para la definicion del problema que aborda este estudio se partié de un conjunto
de cincuenta entrevistas a profundidad realizadas a expertos, decisores, investi-
gadores, directores de medios de comunicacion, representantes de organismos
internacionales, sociedad civil, institutos de investigacion y consorcios del sector
privado, con el fin de explorar sus opiniones sobre la politica migratoria y las nece-
sidades de investigacion del Estado dominicano. Estas entrevistas constituyen un
recurso generado para uso interno del INM RD, es decir, un insumo que contribuye
a identificar, de la mano de actores expertos, aquellas lineas de investigacion que
responden a los grandes vacios y retos de la politica migratoria.

Una de las preguntas centrales de estas entrevistas explora la opinién de los
expertos sobre la politica migratoria en sentido general. Este ejercicio es funda-
mental para comprender las percepciones que existen sobre esta y los retos que
enfrenta. La informacion recogida a partir de estas entrevistas sirvi6 para formular
preguntas de investigacion e hipdtesis de trabajo. Esta caracterizacién a priori es
puesta en didlogo con el contexto histérico, las categorias analitico-conceptuales
y los hallazgos a lo largo de este estudio.

La hipétesis que guia el estudio es que la politica migratoria de Republica
Dominicana ha sido poco articulada y coherente y con bajos niveles de eficacia.

Para dialogar con el supuesto anterior y explorar cuan acertada es esta per-
cepcidn, se desarrollé una narrativa histérica basada en las principales medidas
(normativas y administrativas) impulsadas desde principios del siglo XX, delimi-
tadas a partir de los antecedentes citados en la propia Ley General de Migracién
285-04. También se consideraron otros instrumentos de politica impulsados en
fecha posterior a dicha Ley y hasta 2018. En el examen de la politica se determi-
naron los elementos centrales a los que se debe prestar atencion segun el marco
analitico y los objetivos propuestos. Algunas de las variables estudiadas a partir
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de una metodologia de analisis de marcos interpretativos fueron la definicion del
problema atendido (o enunciado) por la medida, la poblacién migrante a la que
se dirige (inmigrante, emigrante, etc.) y una descripcion breve del contexto en el
que surge o de su aplicacién.

Asimismo, como parte del proceso analitico, los instrumentos fueron clasifi-
cados segun la dimensién a la que refiere la accion (econdmico, social, control
migratorio, otras), reconociendo que la migracion es un fenémeno multidimen-
sional y que son diversas las esferas desde las cuales el Estado puede responder.
Este ejercicio permitié explorar cudles aspectos de las migraciones han sido prio-
rizados desde la politica publica.

Ademads, los instrumentos en cada dimension fueron tipificados segln su
caracter incluyente o excluyente con respecto al problema que aborda y los dere-
chos de las poblaciones migrantes. Es a partir de esta tipificacion que se identi-
fican los niveles de coherencia o ambigiiedad en la politica migratoria, es decir,
considerando si tiende a la inclusion o exclusion o se presenta dispersa y ambi-
gua. La disposicion de la informacion en la matriz permite un analisis agregado de
todo el conjunto de instrumentos, andlisis para cortes temporales especificos, asi
como por dimensiones y tipo de poblacién migrante.

Es importante sefialar que la revision realizada de los instrumentos de politica
publica fue de caracter general, centrada en determinar el objetivo principal de
la medida (el problema central que dice atender) y las posibles implicaciones de
la respuesta dada en términos de derechos de las poblaciones migrantes. En este
sentido, fue imperativo analizar las transformaciones que ha sufrido el Estado, a
fin de visibilizar el espacio juridico-institucional en el que se enmarcan las politi-
cas alolargo del tiempo. Esta lectura critica del Estado como agente de la politica
migratoria, permitié construir una historia causal que se desprende de un andli-
sis que toma distancia de los instrumentos particulares para observar la politica
migratoria en su conjunto.

Las politicas publicas constituyen un campo de estudio idéneo para la apli-
cacion de un enfoque transdisciplinario, dado que permite la comprensién del
mundo a través de la unidad del conocimiento proveniente de distintas discipli-
nas de las ciencias sociales. Este estudio busca abordar desde una perspectiva
cualitativa la complejidad de la politica migratoria a través de un didlogo entre lo
analitico y lo sintético, dando una mirada sistémica al conjunto de instrumentos
que la conforman.

El enfoque multidisciplinario permitié llevar a cabo un encadenamiento
analitico en tres etapas: la descripcién del todo y su clasificacion, el andlisis del
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contexto que define el marco interpretativo en el que surgen las politicas (historia
causal con un componente normativo) y las perspectivas a la luz del marco estra-
tégico del Estado (el deber ser a partir de lo enunciado por el Estado en su marco
juridico-institucional).

Para complementar este ejercicio, también se consultaron otros estudios con
valoraciones sobre algunas medidas de politica en particular o sobre el accionar del
Estado frente a las migraciones en sentido general. A continuacién, se describen
los aspectos conceptuales que sustentan la metodologia y se explican los pasos
agotados para la construccién de la matriz y la definicion de los criterios de analisis.

1.1 MARCOS INTERPRETATIVOS DE POLITICAS
(POLICY FRAMES)

La metodologia de marcos interpretativos de politicas parte de una serie de
conceptos que ayudan a entender la dinamica y los desafios que enfrentan las
politicas publicas para ser eficaces, coherentes e integrales.

La politica publica es entendida como la “intervenciéon del Estado expresada
en un conjunto de decisiones interrelacionadas, orientada a resolver o aminorar
un problema publico y que sigue un proceso formal que lleva a dictar documen-
tos formales que expresan las decisiones y un proceso politico que muestra la
confrontacion de intereses” (Olavarria, 2007).

En el proceso de construccion de las politicas publicas, los actores politicos
estan haciendo sentido de un problema de “politica”y, por tanto, se adhieren a
una cierta perspectiva de la realidad. Estas perspectivas hilvanan un conjunto de
decisiones que se dan en el espacio juridico institucional que constituye la accién
del Estado.

Los marcos de politicas son formas de “seleccionar, organizar, interpretar y dar
sentido a una realidad compleja” (Rein y Schon, 1996). Son esquemas interpreta-
tivos que estructuran la realidad en torno a un tema en el proceso de formulacién
de politicas.

Enmarcar se trata de hacer una diferencia entre lo que es y no es importante res-
pecto a un problema de politica publica. Partiendo de esto, los marcos de politicas
toman la forma de una historia causal con un componente normativo (Stone, 1989).
Esta conceptualizacion permite, a los fines de este estudio, analizar la politica migra-
toria como una construccion histérica en la que aparecen hitos que desencadenan
la toma de decisiones que se presentan en un contexto social, econdmico y politico
dadoy se concretan en instrumentos de politica. De esta manera, esa historia causal
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va asignando responsabilidades a ciertos actores institucionales y exigiendo una
respuesta politica determinada con un objetivo especifico.

La teoria explica que, desde la perspectiva de los actores que la formulan,
los marcos de politicas son concebidos como coherentes en términos de cémo
definen el problema y la accién politica para resolverlo (Hajer y Laws, 2006). Sin
embargo, distintos actores involucrados en el proceso de la definicion de las
politicas pueden mantener marcos diferentes a la hora de definir el problema, lo
que da paso a conflictos y a una fase de negociacién en su formulacion. En este
proceso, la realidad institucional del Estado, en tanto responsable de atender el
problema e implementar las politicas, se torna fundamental.

La prevalencia de cierto marco en la normativa genera “monopolios
politicos” (Baumgartner y Jones, 1993). Las negociaciones sobre qué marco
dominard la politica estan sujetas al contexto politico del momento y quedan
representadas en las normas. Es en ese momento donde surge la ambiglie-
dad. Este es un concepto clave para comprender las relaciones entre actores
publicos y las respuestas politicas planteadas. Por lo tanto, es mds probable
que exista ambigiiedad en las politicas relacionadas con temas complejos, en
los que la informacidn es limitada, incierta o contradictoria, como es el caso
de las migraciones.

El siguiente cuadro ilustra la distincién analitica realizada en el transcurso de
este estudio para el andlisis general de la ambigiiedad.

Otra categoria analitica importante tomada para este estudio es la fragmen-
tacion. La fragmentacion de la accién gubernamental ha sido una estrategia de
solucion para los llamados problemas complejos? (Rittel y Weber, 1973) que solo
pueden ser atendidos apostando a la divisién de sus componentes, como es la
gestién de las migraciones.

La fragmentacién surge en el contexto de los proyectos de reformas de la
administracion publica y descentralizacién del Estado, iniciados en la década de
los 90 y que se constituyeron en tendencia global, buscando una mayor eficiencia
de la accion estatal. Sin embargo, al fragmentar las politicas se hace necesaria
una amplia coordinacién entre varios ambitos dentro del gobierno a fin de lograr
resultados significativos sobre el problema en cuestion. Esta coordinacion es un

2 Por definicion, los problemas complejos estan inherentemente interconectados con otros
problemas y, por tanto, su atencion requiere la intervencion de varias instituciones del Estado
(Peters, Savoie y Centre Canadien de Gestion, 1998).
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proceso complejo, costoso que requiere superar resistencias de todas las institu-
ciones involucradas.

Cuadro 1: Ambigiiedad en el marco de las politicas (Dekker, 2017)

La ambigiiedad esta determinada por:

Racionalidad limitada: los decisores
tratan informacion limitada sobre temas
complejos y enfrentan limitaciones para
procesar esta informacion dispersa
(Jones, 1999).

Contexto del problema  Complejidad para la
(falta de informacién) ~ definicion del problema

Los actores buscan impugnar los

entendimientos politicos de la ciudadania

y exponer alineaciones del poder.

[...]1aambigiiedad del proceso de toma
Contexto politico Controversias sobre la de decisiones permite a los responsables
(lucha entre actores)  definicién del problema politicos aplacar a multiples actores

en una controversia politica. [...] la

ambigiiedad se usa a propdsito para

resolver conflictos y acomodar

las diferencias.

Sin coordinacién, esta fragmentacion puede (y suele) hacer mas ineficiente la
operacion de las politicas o programas, perdiendo coherencia debido a la compe-
tencia entre distintos marcos de politica, la falta de intercambio de informacién
(Cejudo, 2016), asi como la desconexién entre el disefio, implementacion y eva-
luacion de las politicas (Verhoest et al., 2012).

Una coordinacién efectiva no puede ser solo resultado de una intervencion
desde la autoridad superior; necesita de la participacion de las partes, porque los
problemas complejos solo pueden ser atendidos con intervenciones articuladas,
en el que las distintas “soluciones” interactuen, se refuercen y sean coherentes
(Rittel y Weber, 1973).

En el contexto nacional, el analisis sobre la migracion y las politicas generadas
para gestionarla obliga a plantear preguntas como: ;Cual marco ha prevalecido
en el contexto histdrico de las contiendas entre distintos actores publicos? ;Existe
marco unico a partir del cual el gobierno dominicano hoy mira la migracion como
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un problema que amerita atencién publica? ;Tiene el Estado una vision coherente
del contexto del problema de las migraciones y posiciones compartidas o es mas
bien ambigua? ;La fragmentacion de la politica migratoria la ha hecho mas, o
menos coherente? ;Cémo se gestiona la fragmentaciéon? Estas son las preguntas
orientadoras del andlisis y han sido puestas en didlogo con las opiniones de per-
sonas expertas, que forman parte del corpus analitico y se trata de dar respuesta
a partir de los hallazgos y conclusiones de este estudio.

1.2 CONSTRUCCION DE LA MATRIZ
Y DEFINICION DE CRITERIOS DE ANALISIS

Como parte de la metodologia utilizada para el analisis, se elaboré la matriz
de instrumentos de politica migratoria (ver Cuadro 2) con la cronologia de las
principales medidas de politica publica identificadas. La matriz abarca un periodo
de largo alcance a partir de lo que reconoce la propia Ley de Migracién como sus
antecedentes normativos hasta 2018.

La mayoria de estos instrumentos tanto de orden normativo como administra-
tivo tienen como eje especifico el tema migratorio, mientras que otros lo abordan
de manera secundaria. Se realizé un relato analitico de contexto del problema en
cuestion y el contexto politico e institucional, asi como una sintesis tematica que
alimenta la narrativa del presente estudio. Se clasifico el conjunto de las politi-
cas por dimensiones dependiendo de la problematica que atendian o atienden.
Luego se realiz6 una tipificacion conforme a criterios segun el enfoque de dere-
chos que serd explicado mas adelante.
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DELIMITACION DE DIMENSIONES Y TIPOLOGIAS
PARA EL ANALISIS

La determinacion de las dimensiones de clasificacion de los instrumentos y
la forma de tipificarlos parte de la reflexiéon de las migraciones como fenémeno
multidimensional y de algunos enfoques de andlisis considerados pertinentes
para examinar la politica migratoria.

Aungue se establezca que en cualquier pais el problema que intenta atender
la politica es regular los flujos migratorios, este planteamiento tan general resulta
simplista. El hecho de que los procesos migratorios estan supeditados a un con-
junto de factores de causalidad y efecto, traspasados por variables de tipo eco-
némicas, politicas, demogréficas, sociales, culturales e institucionales-politicas,
que se dan en un contexto y tiempo especificos, significa que el Estado queda
interpelado a responder desde muiltiples frentes. De ahilaimportancia del andlisis
del marco interpretativo de las politicas.

De igual forma, la diversidad de enfoques desde los cuales se puede abordar el
tema migratorio es muy amplia. En la Figura 1 se muestran algunas perspectivas
de andlisis que resultan de interés no solo para abordar las migraciones como un
problema de investigacion, sino también para el examen de la politica migratoria
como tal.

Con base en la reflexién anterior, se opté por clasificar los instrumentos de
politica segun las dimensiones de competencia del Estado a la cual refieren. Como
resultado, se identificaron cinco dimensiones principales que se atienden desde
la politica migratoria en Republica Dominicana: 1. control migratorio/seguridad
nacional, 2. desarrollo econédmico, 3. desarrollo social, 4. nacionalidad/registro
civil y 5. proteccion a poblacion vulnerable.

20



Las politicas migratorias en la Republica Dominicana (1912-2018)

Figura 1: Enfoques de abordaje de las migraciones desde las politicas publicas

Migracion como amenaza

Enfoque de
derechos humanos

Enfoque del desarrollo

Perspectiva de seguridad
en el sentido amplio de
la palabra. Es el marco de
referencia para cuestiones
relativas a la defensa de
la soberania territorial y
econdmica, pero también
tiene que ver con las ame-
nazas construidas desde lo
politico-identitario, por lo
que se busca la proteccién
de cierta “esencia” 0 carac-
teristicas fundamentales de
a sociedad (Campesi, 2012).

Contribuye a visibilizar las
vulnerabilidades a las que se
encuentra expuesta la pobla-
(i6n migrante. Parte del reco-
nocimiento de la asimetria de
poder que puede existir entre
las personas inmigrantes y
los nacionales en un deter-
minado pais, asociada a la
distincion que hacen las leyes
entre nacionales y extranjeros
(Bustamante, 2007). Lo ante-
rior se articula a otros factores
de vulnerabilidad como la
condicion de irregularidad, el
género, la pertenencia étnico
racial, el momento del ciclo de
vida, el estatus socioeconémi-
co, entre otros (Maldonado
Valera, Martinez Pizarro, &
Martinez, 2018). Desde este
enfoque suelen promoverse
medidas  migratorias de
corte social.

Tiene como principal obje-
tivo capitalizar o potencia-
lizar impactos positivos de
la migracién en el dmbito
socioeconémico. Parte del
supuesto de que las per-
sonas migrantes pueden
aportar nuevas capacida-
des, aumento de la fuerza
de trabajo, inversiones y
diversidad cultural a las
comunidades de acogida,
y que contribuyen a sus
comunidades de origen
mediante la transferencia
de capacidades y recursos
financieros (OIM, . f.).

CONTROL MIGRATORIO/SEGURIDAD NACIONAL

Esta dimension comprende las medidas de regulacién del movimiento de per-
sonas, incluidas la entrada, la permanencia y la salida. La inmigracion irregular es
considerada como uno de los factores de riesgo y amenaza “en contra de la paz,
los intereses, estabilidad y seguridad de la Nacion”, por esta razén las politicas
de control migratorio suelen cruzarse con las de seguridad nacional en aspectos

3 Considerando cuarto, Ley Orgdnica de las Fuerzas Armadas, Nro. 139-13.
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tales como control de fronteras, persecucién de la inmigracién no autorizada y de
la trata y trafico ilicito de personas.

DESARROLLO ECONOMICO

Comprende las politicas o medidas relacionadas con el desarrollo econémico
que apunten al establecimiento de un sistema econémico sostenible, integrador
y competitivo, tal como se plantea en el Tercer Eje de la Estrategia Nacional de
Desarrollo. Abarca las acciones orientadas a erigir “una economia territorial y
sectorialmente integrada, innovadora, diversificada, plural, orientada a la calidad
y ambientalmente sostenible, que crea y desconcentra la riqueza, genera creci-
miento alto y sostenido con equidad y empleo digno, y que aprovecha y potencia
las oportunidades del mercado local y se inserta de forma competitiva en la eco-
nomia global”. Esta dimension incluye las politicas de migracion laboral, la gestién
de las remesas, la atraccion de inversionistas extranjeros, entre otras.

DESARROLLO SOCIAL

Apunta a la creacién de condiciones para el ejercicio de derechos funda-
mentales y se centra en “poner en primer lugar a las personas en los proce-
sos de desarrollo”. Esta nocién coincide con el Segundo Eje de la Estrategia
Nacional de Desarrollo, que procura “una sociedad con igualdad de derechos
y oportunidades”.

NACIONALIDAD Y REGISTRO

Esta dimension comprende el conjunto de medidas orientadas a generar un
vinculo juridico en virtud del cual una persona es reconocida como miembro de
la comunidad politica del Estado. La incorporacion a la comunidad politica que
constituye el Estado implica el disfrute de todos los derechos (incluyendo los poli-
ticos) y la integracién plena a la sociedad de acogida. Esta dimensién de andlisis
abarca las medidas tomadas por el Estado dominicano que inciden o norman el
acceso a la nacionalidad y al registro civil.

PROTECCION A POBLACION VULNERABLE

Esta dimension comprende el conjunto de mecanismos institucionales y politicas
cuyos objetivos primordiales son la atencion y proteccién de la integridad fisica, la
dignidad y los derechos de las poblaciones vulnerables nacionales y extranjeras ante
distintos riesgos de dafo o perjuicio inminente. Incluye todas las figuras de refugio y
asilo, asi como el tratamiento a las victimas de trata y tréfico ilicito de personas.
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La delimitacion de dimensiones permite identificar los aspectos de la migra-
cion a los cuales se presta atencion desde la politica. Si bien se reconoce que estas
no se comportan de forma aislada y que mantienen un estrecho vinculo, cada una
presenta particularidades. Por ejemplo, aunque proteccién a poblaciéon vulnera-
ble y desarrollo social refieren directamente a garantia de derechos, la primera
abarca las medidas que responden a situaciones en las que el Estado reconoce
que ya se han materializado ciertas violaciones o que implican un alto nivel de
riesgo y vulnerabilidad para la poblacién migrante.

En cuanto a la tipificacion, vale sefialar que la conceptualizacién de los tipos de
politicas de migracion sigue siendo un érea poco investigada. Hasta la fecha no se
ha establecido una tipologia generalmente aceptada de politicas de migracion. Las
primeras investigaciones diferenciaban entre los tipos de politicas de migracion a
nivel nacional e internacional (Gardiner, 1978), mientras que los enfoques mas con-
temporaneos enfatizan las comparaciones cruzadas entre areas de politicas.

El enfoque de derechos es la perspectiva analitica que ha sido transversal a lo
largo del estudio para el andlisis de tipologias de marco de las politicas. En este
estudio se comprenden la integracién y el desarrollo a partir del ejercicio y disfru-
te pleno de los derechos de las poblaciones implicadas, como el propésito final
de todas las politicas (al menos en teoria), desde la perspectiva de un Estado de
derecho a fin con la definicién contemporanea del Estado dominicano segun su
ordenamiento juridico. En este sentido, los instrumentos pueden ser tipificados
como incluyentes, excluyentes 0 ambiguos, segun se orienten o no a generar con-
diciones para una mayor integracion y disfrute de derechos de las poblaciones
sobre las que se aplican las normativas o las decisiones institucionales.

El enfoque de derechos estd contemplado en la Constituciéon de 2010, la cual
define la Republica Dominicana como un Estado social, democratico y de dere-
chos en su articulo 7; y en su articulo 8 lo hace el garante de estos derechos para
toda la poblacion en su territorio. Por su parte, la integracién, concebida como un
proceso dinamico que facilita la participacion efectiva de todos los miembros de
una sociedad en la vida econdémica, politica, social y cultural, se encuentra incor-
porada en la Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 (END 2030) en su Segundo
Eje Estratégico. Las politicas de integracién son aquellas que ayudan a determinar
las oportunidades que tiene la poblaciéon migrante para participar en la sociedad
y benefician a todas las poblaciones migrantes.
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2, HALLAZGOS

Este capitulo contiene los resultados del andlisis realizado y se encuentra integra-
do por tres apartados que se articulan entre si. El primero, “Andlisis de la matriz:
ipoliticas para quiénes, en cuales dimensiones y de qué tipo? Una aproximacién a
la caracterizacién de la politica migratoria’, contiene los resultados generales del
tratamiento dado a los instrumentos de politica levantados. Es un resumen del
proceso de sistematizacion que se llevé a cabo mediante la matriz de instrumen-
tos de politica migratoria, que da cuenta del nimero de medidas consideradas,
segun dimension de politica, poblacién migrante a la que atiende y tipificacion
segun enfoque de derechos. Partiendo del analisis del contexto que también
integra la matriz, asi como de la temporalidad en la que van formuldndose las
medidas de politica, se plantean algunas posibles explicaciones del comporta-
miento de la politica.

El segundo apartado, “Hitos, dindmicas y transformaciones de la politica migra-
toria de la Republica Dominicana: una historial causal con un componente nor-
mativo’, se articula al apartado anterior, sumando elementos para la comprensién
de la politica migratoria desde la historia causal. Se da espacio al analisis amplio
del contexto histoérico, politico e institucional en el que surgen los instrumentos
de politica migratoria. Se tocan elementos sobre los movimientos migratorios, el
contexto internacional, los cambios en el Estado, las transformaciones en la eco-
nomia, entre otros.

Reconociendo las caracteristicas y desafios de la politica migratoria, que se
desprenden de las dos primeras partes del capitulo, asi como los compromisos
del Estado dominicano que se recogen en instrumentos estratégicos como La
Estrategia Nacional de Desarrollo y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, se cie-
rra con algunas reflexiones sobre la orientacién a futuro de la politica migratoria,
contenidas en el apartado “Perspectivas de la politica migratoria a partir de un
andlisis del marco estratégico del Estado dominicano”.
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2.1 ANALISIS DE LA MATRIZ:
¢POLITICAS PARA QUIENES, EN CUALES
DIMENSIONES Y DE QUE TIPO? UNA
APROXIMACION A LA CARACTERIZACION
DE LA POLITICA MIGRATORIA

La matriz de instrumentos de politica migratoria considera un total de 77
instrumentos, identificados principalmente en los antecedentes de la Ley
General de Migracién y complementados con la inclusion de normativas pos-
teriores y anteriores a dicha ley, utilizando como referente el Perfil migratorio de
Reptblica Dominicana 2017, elaborado por la OIM y el INM RD. En este apartado
se describen los resultados generales del proceso de sistematizacién de los ins-
trumentos, segun las variables definidas para la matriz. Es decir, se da cuenta
de la cantidad de instrumentos segun tipo de normativa, la poblacién a la que
se dirigen, su clasificacion por dimensiones y su tipificacién segin enfoque
de derechos.

Los instrumentos fueron clasificados en normativa nacional, normativa
internacional, normativa binacional o instrumentos administrativos. Las nor-
mativas nacionales son las leyes, cddigos y decretos dictaminados por el Estado
dominicano. La normativa internacional incluye los acuerdos y tratados interna-
cionales ratificados por el Estado dominicano. La normativa binacional recoge
los acuerdos y tratados entre Republica Dominicana y Haiti. Los instrumentos
de caracter administrativo son aquellas circulares, disposiciones y ordenanzas
emitidas por la autoridad competente en la materia dentro del gobierno domi-
nicano. En total, se incluyen 27 medidas de tipo administrativas®, 40 normativas
nacionales, 3 normativas internacionales y 7 normativas binacionales.

Dado el periodo tan amplio que se analiza, muchos instrumentos incluidos
no se encuentran vigentes. Sin embargo, siguen teniendo valor para el andlisis
en tanto dan cuenta de como se ha venido regulando y respondiendo al tema
migratorio a través del tiempo. Dicho esto, también es importante sefalar que

4 Dado el dinamismo que caracteriza la formulacion de medidas de tipo administrativa (se emi-
ten con regularidad para tratar asuntos operativos de las instituciones) y considerando que el
mapeo de las politicas se circunscribié a fuentes especificas y lineas de investigacion trabajadas
en el momento de la elaboracion de este andlisis, la cantidad de este tipo de medidas incluidas
en la Matriz puede estar muy por debajo del total de las que han sido promulgadas durante el
periodo que abarca el estudio.
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63 % (49/77) de las medidas analizadas fueron promulgadas a partir de 2000, lo
que sugiere una regulaciéon mayor alrededor del tema en tiempos recientes.

En el Cuadro 4 se muestra el total de instrumentos distribuidos segun tipo de
poblacién migrante y dimensién. Por grupo migrante, predominan las medidas
que atienden a poblacién inmigrante de manera exclusiva (55.8 %), seguidas por
las que abarcan la trata y el trafico (10.3 %) y la emigracion (9 %). El 10.4 % abarca
a poblacién emigrante e inmigrantes, mientras que el 3.9 % concierne a mas de
dos poblaciones. Este ultimo caso corresponde con la Ley General de Migracién,
su Reglamento de aplicacién y la Estrategia Nacional de Desarrollo.

La tendencia de entender el tema migratorio como una cuestién solo de inmi-
gracion dominé las politicas desde finales del siglo XIX hasta entrados los afos
noventa, ligado al menos a dos elementos:

1) Durante las primeras décadas del siglo XX se veia en la inmigracién la posibili-
dad de que el pais se encaminara hacia el “progreso’, idea que algunos pensa-
dores de la época sustentaban argumentando que estos flujos compensarian
la falta de mano de obra que impedia una economia mas avanzada, mientras
que para otros aportaria a la transformacion cultural (Castro y Feliz, 2019),
convirtiendo a la inmigracién en un tema importante en materia de politica,
no solo como un fenémeno fortuito al que se respondia de manera reactiva,
sino motivada por fines laborales desde la propia regulacién.

2) Laemigracién solo empezd a tener magnitudes importantes después de la caida
del régimen trujillista, con las persecuciones politicas del balaguerato y la crisis de
los afos ochenta (Bissainthe, 2003). Es decir, que los flujos de inmigracion predo-
minaron por mucho tiempo y estaban mas presentes en la agenda publica.

Atendiendo a la clasificacion por dimension, del total de instrumentos anali-
zados son mayoria los que corresponden a control migratorio/seguridad nacional
(28.5 %) y desarrollo social (27.2 %), seguidos por las medidas de desarrollo eco-
némico (15.6 %), proteccion de poblacion vulnerable (14.3 %) y nacionalidad y
registro (11.7 %).

El cruce entre tipo de poblacién y dimensién arroja que para inmigrantes
(atendiendo a los que tratan exclusivamente a esta poblacion) tienen mayor
peso los instrumentos relacionados con el control migratorio/seguridad nacional
(32.5 %), para emigrantes y retornados los de desarrollo social (71.4 % y 100 %,
respectivamente) y para victimas de trata y trafico y personas refugiadas los de
proteccion a poblacion vulnerable (75 %y 60 %).
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Partiendo de los periodos en que empiezan a aparecer las normativas o
acciones de politica para ciertas dimensiones o tipos de poblacién migrante,
es posible sugerir que con el paso del tiempo ha habido una comprensién mas
amplia de las migraciones como un fenémeno complejo. Por ejemplo, todas las
medidas identificadas en la dimensién de desarrollo social fueron impulsadas
a partir de los aflos noventa, asi como las que atienden a victimas de trata y
trafico y a poblacion retornada. Es decir, el Estado empieza a abordar el tema
migratorio desde diversas esferas de competencia, a la par con su desarrollo
como aparato de control que se va sofisticando y consolidando, y que se reco-
noce como inserto en dindmicas transnacionales.

Es importante resaltar que, aunque cada instrumento ha sido clasificado
en una Unica dimension, no se pierde de vista que estas se cruzan y se enca-
denan en muchos aspectos. Por ejemplo, el tema de la regularizacién aparece
tanto en la dimensién de control migratorio/seguridad nacional como en las de
desarrollo social y desarrollo econédmico. La dimensién en la que se clasifican
los instrumentos corresponde con la predominante, de acuerdo con lo que se
enuncia respecto al problema que busca atender la medida.

En un intento por realizar un analisis mas complejo sobre la intencionalidad y
objetivos de la politica, quizas no explicitos, se cruzan las variables de poblacion
objetivo y dimensién de la politica, con la tipologia segin enfoque de derechos y
el contexto. Entendiendo que la mirada del Estado puede variar frente a cada tipo
de poblacién migrante, los resultados de la clasificacion y tipificacion se muestran
para cada uno de estos. Primero refiriendo a los instrumentos que tratan a una
sola poblacion en particular y luego a los que abarcan a mas de una.

Como muestra el cuadro anterior, en el levantamiento realizado predominan
los instrumentos dirigidos a la poblacién inmigrante. La clasificacion por tipolo-
gia arroja que el tratamiento a este grupo desde la perspectiva de derechos ha
sido disperso: 38.5 % de los instrumentos se consideran de caracter excluyente,
35.9 % incluyentes y 25.6 % ambiguos. En la dimensién de nacionalidad y regis-
troy en la de desarrollo econémico predominan las medidas de tipo excluyente
(71.4 % y 60 %, respectivamente). En control migratorio/seguridad nacional
predomina lo ambiguo, con el 54.5 % de las medidas asi tipificadas. Por otro
lado, resalta la preeminencia de un enfoque de politica inclusivo para la dimen-
sion de desarrollo social.

En la dimension de desarrollo social se identificaron medidas que de forma direc-
taregulan cuestiones relativas a derechos fundamentales de la poblacién migrante,
sin que en el ejercicio de tipificacion se llegara a examinar el cumplimiento de estas,
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solo lo que enuncian. Como se vera mas adelante, todas las medidas en esta dimen-
sion, para todas las poblaciones, fueron tipificadas como incluyentes.

Cuadro 4: Instrumentos orientados a la poblacion inmigrante

Tipificacion segun enfoque de derecho

dee | g | ey | s | Tool

Control migratorio /

Dimension de

Sequridad nacional 6 4 ! I
Desarrollo econdmico 6 4 10
Desarrollo social 9 9
Nacionalidad y registro 2 5 7
Total 8 15 14 37

Nota: Se excluyen los instrumentos que por su generalidad y/o tema que abordan fueron categori-
zados como “no aplica” en la tipificacion segun enfoque de derechos.

Si se analiza en funcién del tiempo®, es posible notar que el impulso de politicas
que contribuyen a la creacién de condiciones para el ejercicio de derechos funda-
mentales de la poblacién inmigrante es reciente. Practicamente, se trata de una
tendencia del siglo XXI. Aqui incide el hecho de que la inmigracion, particularmente
la haitiana, por mucho tiempo fue concebida casi exclusivamente desde las pers-
pectivas econdémica y de amenaza, lo cual se aprecia en el predominio del enfoque
excluyente o ambiguo en las dimensiones de nacionalidad y registro, desarrollo
econémico y control migratorio/seguridad nacional, como antes se indico.

Desde la mirada econdmica se reducia la inmigracion haitiana a una cuestion
de mano de obra, evidenciada en el uso extendido de la categoria de braceros
en los instrumentos de politica, encasillandoles como un recurso productivo,
apenas considerando elementos relativos al resguardo de sus derechos. Esto

5 Elafio de promulgacion o entrada en vigor de los instrumentos fue incluido como variable en
la Matriz.
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empieza a cambiar en la medida en que las personas inmigrantes haitianas se
integran de manera mds notoria en sectores econémicos distintos a la industria
azucarera, asi como a otras esferas de la vida social. La inmigracién que sale del
batey empieza a plantear nuevos retos en términos de politica migratoria.

También empieza a tener cierta constancia, a partir de la década de los 80, la
presion internacional y de organizaciones de derechos humanos en torno a las
condiciones de la poblacién inmigrante en el pais. Ejemplo de ello es lo ocurrido a
finales de los ochenta y principios de los noventa, cuando organismos internacio-
nales, locales y eclesiasticos realizaron denuncias contra el maltrato que recibian
braceros haitianos en los bateyes, lo cual jugé a favor de que se estableciera un
didlogo entre ambos gobiernos, Haiti y Republica Dominicana, para responder a
la situacion (Silié, 1998).

En relacién con las personas emigrantes, como muestra el Cuadro 6, la mayoria
de los instrumentos de politica revisados corresponden a la dimension de desa-
rrollo social y todos, contando las demds dimensiones, tienden a la inclusién. Esto
refleja un tratamiento diferenciado en comparacién con la inmigracion.

Cuadro 5: Instrumentos orientados a la poblacion emigrante

Tipificacion segun enfoque de derec

Dimension de la politica

Desarrollo social 5
Nacionalidad y registro 1
Proteccidn de poblacién vulnerable 1
Total 7

El desbalance entre el enfoque de expansion de derechos hacia la pobla-
cion emigrante mientras que se restringen para la inmigrante, puede explicarse
en cierta medida por el vinculo que se genera a través de la nacionalidad, que
viene acompafado por una serie de compromisos por parte del Estado que no se
extienden a cualquiera que resida en los limites del territorio del Estado-nacion y
a la vez pueden traspasar estos mismos limites y reconocerse frente a individuos
que se encuentran fuera del territorio.
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Asi, la nacionalidad se comporta como una suerte de distincion y los crite-
rios para su asignacién pueden variar mas alld del lugar de nacimiento. Un claro
ejemplo es el reconocimiento del derecho a la nacionalidad de hijos/as de domi-
nicanos/as nacidos en el exterior, mientras esta posibilidad queda restringida
para nacidos/as en territorio dominicano de padres extranjeros bajo la condicién
migratoria “en transito”. Esta categoria abarca a quienes se encuentran en situa-
cion irregular, pero también se extendié a trabajadores temporeros® que habian
residido en el pais durante décadas a disposicion del capital azucarero, segun lo
establecié la Sentencia del Tribunal Constitucional 168-13.

Mas alla de la valoracion de los criterios establecidos para acceder a la nacio-
nalidad, en materia de politica publica no se puede ignorar que una proporcién
importante de la poblacién inmigrante ha residido en el territorio nacional por un
periodo prolongado, recibiendo desde el Estado un tratamiento diferenciado, que
excluye a su descendencia de ese derecho, lo cual contribuye a la estructuracion
de una sociedad jerarquizada alrededor de este criterio.

Para que las personas nacidas en el pais, descendientes de padres inmi-
grantes puedan acceder a la nacionalidad, los padres deben regularizarse bajo
categorias migratorias especificas que asi lo permitan. En contraste, desde 1994
una reforma constitucional consagro el derecho a la doble nacionalidad para
emigrantes dominicanos y sus descendientes. Mas adelante también se le con-
cede el derecho al voto en las elecciones del pais.

El cuadro 6 muestra los instrumentos para las poblaciones victimas de trata
y trafico, personas retornadas y refugiadas, segiin dimension y tipificacién por
enfoque de derechos.

Como una expansién de las politicas orientadas a la poblacién emigran-
te, aunque incipientes, resaltan las medidas inclusivas hacia la migracion de
retorno, concentradas en la dimensién de desarrollo social. DiseAar respuestas
de politica publica dirigidas a la categoria especifica de migrante retornado,
resulta de la manifestacion cada vez mas compleja del fenémeno mismo de

6 Las personas migrantes dedicadas al corte de la cafia en ingenios azucareros eran dotadas por
sus empleadores de un documento de “identificacion de bracero,” conocido como la “ficha”, el
cual fue utilizado por muchos para el registro de nacimiento de sus hijos e hijas (Riveros, 2014).
Aungue era un documento aceptado por las Oficialfas del Estado Civil, normativas como la Circular
17-2007 y la Resolucion 12-2007 inician desde lo normativo un cuestionamiento de la validez de los
registros de nacimiento asf procesados y, posteriormente, la Sentencia del Tribunal Constitucional
168-13 de la JCE asume su nulidad, dejando en condicién de apatridia a miles de personas.
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la migracion, que no se agota en un desplazamiento unilateral, sino que com-
prende idas, vueltas y paradas transitorias, movimientos que incluso pueden
convertirse en ciclicos.

Un factor que haincidido de forma importante en los retornos, son los cambios
en las politicas migratorias de los paises receptores de la emigracién dominicana,
particularmente Estados Unidos por ser el principal destino. Se destaca cémo con
la Ley de Reforma de la Inmigracién llegal y de Responsabilidad del Inmigrante
(Illegal Immigration Reform and Immigrant Responsibility Act, IRCA) de 1996, se
criminalizan muchas acciones que empiezan a ser motivo de deportacién, trans-
forméndose en un objeto de atenciéon para Republica Dominicana (Arboleda,
2019). En principio, desde el Estado dominicano se continuaba el tratamiento de
esta poblacion a partir de la persecucién del delito, evidenciado en la forma en
que las autoridades recibian a las personas deportadas y el seguimiento que se
hacia del expediente criminal, aunque las sentencias a lugar fuesen cumplidas en
el extranjero, de acuerdo con el sistema de justicia del pais que deporta y en el
que se infringié la ley.

Cuadro 6: Instrumentos orientados a las poblaciones retornada, victimas de trata y refugiada

Tipificacion segun enfoque de derecho

Dimension Poblacion Victimas de
de la politica retornada | tratay trafico

Poblacién refugiada

e | e e [

Control migratorio

/ Segquridad 1 2 3
nacional

Proteccion

de poblacion 6 3 9
vulnerable

Desarrollo social 3 3
Total 3 7 2 3 15

Nota: Se excluyen los instrumentos que por su generalidad y/o tema que aborda, fueron categoriza-
dos como “no aplica” en la tipificacion seguin enfoque de derechos.
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Hasta hace relativamente poco, se dio curso a algunas iniciativas para transfor-
mar esta mirada y se amplié la problematizacién de la migracién del retorno, mas
alla de las deportaciones (INM RD, 2019b). Sin embargo, las politicas especificas
hacia esta poblacién todavia son muy limitadas.

En relacién con la poblacién victima de trata y trafico, los instrumentos de politica
tienen una tendencia de proteccion e inclusién. La misma situacion de vulneracion
de derechos hace que las acciones que se conciban para esta poblacién, al menos
en sus enunciados, tiendan al resguardo de la dignidad e integridad, por lo que las
limitaciones de las politicas publicas en este sentido no son tan evidentes al apreciar
solo la tipificacion. Ademas del nimero de iniciativas, se tendria que profundizar en el
alcance y nivel de implementacion, aspectos que se exploran en el andlisis de hitos y
contexto, pero que no se agotan. También queda pendiente profundizar en el anlisis
sobre el impacto de las politicas en las dos poblaciones especificas que dicen atender,
victimas de trata y victimas de trafico, comiinmente vistas en conjunto, las cuales,
aunque se trata de fenémenos correlacionados, tienen sus propias particularidades’.

La reflexién anterior puede extenderse al accionar del Estado frente a las
personas refugiadas. Sin embargo, a pesar del caracter de vulnerabilidad intrin-
seco de esta poblacion, el 40 % (2/5) de las normativas evaluadas resultan ambi-
guas, sin lineamientos suficientemente claros y operativos, en el sentido de que
permitan que la poblacién a la que se dirigen pueda efectivamente beneficiarse
de estas (Pelletier, 20 de junio de 2019; Pelletier, 20 de junio de 2018).

Pasando ahora a los resultados de tipificacion de instrumentos que abarcan a
mas de una poblacién, el cuadro 7 contiene los que se dirigen a poblacién inmi-
grante y emigrante de manera conjunta y aquellos que conciernen a mas de dos
poblaciones. Las medidas con estas caracteristicas que fueron tipificadas son pocas
y se encuentran distribuidas entre dimensiones y tipologias con cierta uniformidad.

Las normativas identificadas que abarcan varias poblaciones y distintas dimen-
siones tienen la particularidad de que el contenido podria considerarse incluyente
dentro de una dimensién para un grupo especifico y no para otros. Este tratamiento
diferenciado por dimensiones y poblaciones en un mismo instrumento condujo a
su tipificacion de “excluyente”. La tipificacion “ambigua” se utilizé cuando a todas las
poblaciones o dimensiones incluidas en el instrumento se da un tratamiento poco
claro o contradictorio en términos del enfoque de derechos.

7 La trata estd considerada como un delito contra la persona, mientras que el trafico ilicito de
personas es un delito contra el Estado.
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Cuadro 7: Instrumentos que abordan aspectos referentes a las poblaciones
inmigrante y emigrante e instrumentos que abarcan a més de dos poblaciones

Tipificacion segun enfoque de derecho

Dimension Abarca varias
de la politica poblaciones

Inmigrante y emigrante

Abarca varias
dimensiones

Desarrollo social 1 1

Control
migratorio
/ Sequridad
nacional

Nacionalidad
y registro

Proteccion
de poblacion 1 1
vulnerable

Total 2 1 1 2 1 7

Nota: Se excluyen los instrumentos que por su generalidad y/o tema que aborda, fueron categoriza-
dos como “no aplica” en la tipificacion segun enfoque de derechos.

En el Cuadro 8 se muestra el total de instrumentos analizados por dimen-
sién y segun la tipologia del enfoque de derechos: 54.5 % instrumentos fueron
tipificados como incluyentes, la mitad de los cuales corresponde a la dimension
de desarrollo social; 24.2 % se consideran excluyentes, distribuidos con cierta
uniformidad entre las dimensiones de control migratorio/seguridad nacional,
nacionalidad y registro y desarrollo econémico; 21.2 % se tipifican como ambi-
guos, en gran medida concentrados en la dimensién de control migratorio/
seguridad nacional (el 71.4 % del total de instrumentos ambiguos corresponde
a esta dimension).
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Cuadro 8: Total de instrumentos por dimensidn, segun tipificacion
bajo enfoque de derechos para todas las poblaciones

Dimensién de la Tipificacion segtin enfoque de derecho

1 1

Abarca varias dimensiones

Control migratorio/

Seguridad nacional 10 4 3 7
Desarrollo econémico 6 4 10
Desarrollo social 18 18
Nacionalidad y registro 2 6 1 9
\F:lrltl)rtlzcr;islr; de poblacion . 10 1
Total 14 16 36 66

En resumen, el ejercicio de tipificacidén muestra que entre los instrumentos
de politica considerados predominan los de caracter incluyente, concentrados
mayoritariamente en las dimensiones de desarrollo social y proteccién de pobla-
cion vulnerable, y distribuidos entre los distintos tipos de poblacién migrante.

Las medidas con un enfoque de derechos excluyente, aunque se reparten en
tres dimensiones de forma relativamente balanceada, estan dirigidos en el 93.7 %
(15/16) a poblaciéon inmigrante. Es decir, aunque prime en las medidas de politica
analizadas una mirada incluyente hacia las migraciones en sentido general, la
perspectiva excluyente se focaliza casi exclusivamente hacia los inmigrantes.

La ambigtiedad en las politicas migratorias, que se expresa con mayor peso
en la dimension de control migratorio/seguridad nacional, también se focaliza
hacia la poblacién inmigrante, al obtener que, del total de medidas de este tipo,
para esa dimension en particular, el 60 % se dirige a inmigrantes, 20 % a perso-
nas refugiadas y el restante 20 % refiere a varias poblaciones.
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En contraposicion a lo que ocurre en desarrollo social, en el caso de nacio-
nalidad y registro, la mayoria de los instrumentos se consideran excluyentes. Si
cruzamos con el dato de tipo de poblacién, se observa que estas medidas res-
trictivas estan dirigidas a la poblacion inmigrante y su descendencia. La misma
tendencia se genera en control migratorio/seguridad nacional, con un amplio
ndmero de instrumentos que tratan la inmigracién y tienen caracter ambiguo,
seguidos en cantidad por los tipificados como excluyentes.

Desde las politicas publicas sobre nacionalidad y registro y control migra-
torio/seguridad nacional, predominan hacia la poblacién inmigrante pers-
pectivas que fluyen entre lo restrictivo y lo ambiguo. Si se considera que la
condicién de regularidad y nacionalidad son factores determinantes para el
acceso efectivo a otros derechos, dada la diferenciacién que desde el propio
Estado se establece, podria hablarse de una ambigiiedad generalizada en las
politicas publicas hacia esta poblacién. También podria valorarse como una
coherencia hacia la exclusion, en tanto la ambigiiedad se presta a una dis-
crecionalidad que tiende a la exclusiéon cuando predomina una visién de la
inmigraciéon como amenaza.

En sentido general, las dificultades para la regularizacion y el acceso a la
nacionalidad, que ademas implica un riesgo de apatridia, limitan la posibilidad
del ejercicio efectivo de derechos. Por ejemplo, la Ley General de Salud estable-
ce el principio de universalidad, lo cual contempla como elemento la proteccién
financiera®. Aunque la poblacién inmigrante puede tener acceso a los servicios
publicos de salud, a pesar de no encontrarse en condicion regular, si se enfren-
tan a barreras para el acceso al aseguramiento y, por tanto, a la proteccién finan-
cieraen salud. Aunque el Plan Nacional de Regularizacion de Extranjeros (PNRE)
permitio la estadia regular de una amplia proporcién de poblacién inmigrante,
el documento expedido inicialmente no se consideré apto para la inscripcion
en la seguridad social. Se requiri6 la emision de la Resolucién 377 del Consejo
Nacional de Seguridad Social (CNSS) en 2015 y el Decreto 96-16 en 2016 para
corregir este impasse.

8 De acuerdo con la OPS (s. f.), “el acceso universal a la salud y la cobertura universal de salud
implican que todas las personas y las comunidades tengan acceso, sin discriminacién alguna,
aservicios integrales de salud, adecuados, oportunos, de calidad, determinados a nivel nacio-
nal, de acuerdo con las necesidades, asi como a medicamentos de calidad, seguros, eficaces
y asequibles, a la vez que se asegura que el uso de esos servicios no expone a los usuarios a
dificultades financieras, en particular los grupos en situacion de vulnerabilidad”.

37



Instituto Nacional de Migracién de la Repblica Dominicana (INM RD)

Lo anterior es un claro ejemplo de una normativa de caracter incluyente (Ley
General de Salud), cuyos impactos pueden ser potenciados por otras (PNRE), pero
no ocurre, ya sea por no tomar en cuenta la interrelaciéon con otras dimensiones
0 por tener una perspectiva de exclusion. En este caso, se requiere de otras nor-
mativas correctivas (Resolucion 377 del CNSS y Decreto 96-16) que no hubiesen
sido necesarias en un contexto de mayor coherencia hacia la inclusion entre las
dimensiones de politica.

Cuando se trata de poblacién emigrante, la inclusion es relativa al derecho al
voto y acciones especificas de desarrollo social y proteccion de derechos, como,
por ejemplo, la creacién de organismos con esa funcion definida: es el caso del
Consejo Nacional para las Comunidades Dominicanas en el Exterior (CONDEX) y
el Instituto de Dominicanos y Dominicanas en el Exterior (INDEX)). Asi también el
Ministerio de Relaciones Exteriores (MIREX) contempla estos ejes tanto en su ley
orgéanica como en su plan estratégico 2015-2020.

Por otro lado, aunque no se ha incorporado en el estudio la perspectiva de
género de forma integral, si se realizé un esfuerzo por observar la presencia de la
mujer como sujeto de las medidas implementadas o las normativas elaboradas.

En general, se resalta la emergencia de las mujeres migrantes vinculadas a la
grave manifestacion de violencia de género y violacion de derechos humanos que
significa la trata de personas. Por lo demas, no se identificaron medidas especifi-
cas que atiendan las particularidades de la migracion femenina, aun cuando se ha
determinado que las mujeres en contextos migratorios se encuentran en posicio-
nes de mayor vulnerabilidad. Algunos elementos por considerar en este sentido
son la discriminacion por género en el mercado laboral, el trabajo doméstico y de
cuidados no remunerado, la corresponsabilidad parental, las familias transnacio-
nales, la situacion de retorno, las cadenas globales de cuidados, el tratamiento de
las remesas y el costo de los envios, entre otros.

En suma, lo que un instrumento dice, hace y cdmo se comporta en relacion
con otros, el marco institucional, el conjunto de actores en un contexto politico
determinado, es lo que puede llegar a determinar su coherencia o ambigliedad
en términos de tipificacién de marco. En el siguiente capitulo, se examina la dina-
mica de la politica migratoria desde la perspectiva histérica, como una historia
causal que encuentra su comprension en el engranaje que va creando entre un
hecho y otro y con sus contextos.

[...]11a Republica Dominicana ha desarrollado una serie de programas y pro-
yectos de legislacion, pero no una politica migratoria, una politica integral,
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holistica, transversal que toque a todos y cada uno de los sectores relacio-
nados con la migracion [...], ese es el siguiente paso donde deberiamos
encaminarnos al lograr que el pais pueda desarrollar una politica migratoria
y como tal estén concentrados todos estos pequefos esfuerzos.

Experta entrevistada 8

2.2 HITOS, DINAMICAS Y TRANSFORMACIONES
DE LA POLITICA MIGRATORIA DE LA REPUBLICA
DOMINICANA: UNA HISTORIA CAUSAL
CON UN COMPONENTE NORMATIVO

Las distintas medidas que se recogen en el apartado anterior fueron impul-
sadas en contextos histéricos, institucionales y politicos especificos, elementos
que contribuyen a configurar el marco de la politica migratoria. A continuacién,
como un ejercicio central de la metodologia de marcos interpretativos de poli-
ticas, se relatan y analizan los hitos y dinamicas en torno a las cuales se han sos-
tenido las transformaciones y continuidades de la politica migratoria del pais.

Es importante resaltar, que los marcos de politica no cambian de manera incre-
mental y fluida, solo tienden a ser reemplazados en situaciones de cambio politico,
que obedecen a su vez a cambios en el contexto econdmico, social y cultural de
una sociedad a lo largo del tiempo. Esta disrupcion en la manera de enmarcar las
politicas puede ser causada por cambios en el poder politico o por eventos externos
que proporcionan nueva informacion sobre el tema de la politica en cuestion.

En este acapite se elabora una narrativa por periodos sobre las dindmicas en
la politica migratoria de la Republica Dominicana, acompanada de hechos que
tienen interrelacién con el contexto nacional e internacional y se convierten en
dinamizadores de las modificaciones que se han sucedido en el tiempo.

Para ampliar el analisis, también se abordaran las transformaciones sociales e
histéricas que contextualizan la configuracién del Estado dominicano en térmi-
nos institucionales a la luz de las politicas migratorias que fueron implementadas
en el transcurso de casi 100 afios de historia.

Uno de los retos analiticos mas importantes de este estudio es la mirada en
conjunto de la politica migratoria en el tiempo. El recorrido por cada uno de los
instrumentos que componen el cuerpo de la politica migratoria da la oportu-
nidad de hilvanar una historia que permite comprender el contexto politico e
institucional y los marcos que definieron e impulsaron los cambios en la politica
migratoria. De esa manera, se construy la historia causal con un componente
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normativo de la politica a lo largo del tiempo. Es alli donde también reside el
aporte mas sustancial.

A partir el siglo XIX, con la consolidacién de los Estados nacionales y la impor-
tancia cada vez mayor de la gestion de fronteras, el registro y control de los flujos
migratorios ha adquirido una relevancia estratégica para los Estados en todo el
mundo. Asimismo, el siglo XX trajo el tacito reconocimiento de los asentamientos
de inmigrantes y las comunidades de emigrantes en el exterior.

LA POLITICA MIGRATORIA DURANTE
LAS PRIMERAS DECADAS DEL SIGLO XX
(INTERVENCION NORTEAMERICANA (1916-1924)

Durante las Ultimas décadas del siglo XIX y primeras del siglo XX, coexistian
dos visiones distintas sobre el rol de la migracidn en el desarrollo de la Republica
Dominicana. Por un lado, la visiéon que habia predominado entre la élite cultiva-
da del pais (correligionarios de la “ideologia del progreso”) (Gonzalez, 1985) era
que la migracion tenia un rol “civilizatorio” y resultaba necesaria para asegurar el
desarrollo social y cultural de la nacién. Por el otro, la concepcidn de la migracién
desde la perspectiva econémica, la consideraba como un medio de produccién,
mano de obra cautiva, fundamental para el incipiente desarrollo capitalista
agroexportador (Baez, 1986).

Por momentos, ambas visiones se encontraban y solapaban, sobre todo cuan-
do se argumentaba el factor demografico y la necesidad de mitigar la despobla-
cion en esta parte de laisla y por tanto era vital para la supervivencia de la nacion
y el control de su territorio.

A principios de siglo XX, la Republica Dominicana era una nacién joven que
luchaba por consolidarse como un Estado-nacion, sacudirse de las divisiones inter-
nas provocadas por dos guerras de independencia (la de 1844y, en 1865, la restau-
radora) y de los conflictos internos que se sucedian entre grupos de interés politico
(conservadores y liberales), social y econémico distintos. Estas disputas marcaron la
constitucion del Estado dominicano, en el sentido moderno del término.

Las primeras décadas del siglo XX se caracterizaron por “[...] alteraciones del
paisaje agrario, en las formas de propiedad de la tierra y el uso de suelos, y en las
relaciones laborales y sociales” (San Miguel, 2019).

En ese periodo tuvo lugar la lucha entre el modo de vida rural frente a la
“ideologia del progreso” (Gonzalez, 1985), que imperaba entre las élites del pais,
cuyo trasfondo era la disputa por la redistribucion de la tierra y la eliminacién de
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los terrenos comuneros® para la imposicién de grandes latifundios dedicados al
cultivo de la caha de azucar. El resultado fue la instauraciéon de un sistema capi-
talista agroexportador frente al desarrollo agrario en pequefas propiedades que
predomind durante las ultimas décadas del siglo XIX.

La creciente importancia del azucar trastocd las relaciones de poder y supuso
la implantacion de un sistema de explotacion agraria que transformo decisiva-
mente la economia y las relaciones sociales, la ecologia y la distribucién de las
riquezas en el pais.

La introduccion del ferrocarril, que permitié expandir las aspiraciones del pais
a participar en el comercio exterior y la implantacién del libre mercado, dio al
Estado la posibilidad de tener algun tipo de control y acceso a una mayor parte
del territorio, hasta entonces, remoto o inaccesible.

“El punto clave y crucial en este periodo de la historia dominicana debe ser la
confrontacién ambigua y muchas veces contradictoria entre estas ideologias del
progreso (y sus politicas resultantes) y una realidad obstinada” (Baud, 2019).

En 1912, la Ley de Migracién (5074) facilitaba la inmigracion de colonos pro-
venientes de Europa, Estados Unidos y las antiguas colonias espafiolas del Caribe
para el fomento de la agricultura dominicana, dando continuidad a lo que habia
sido el espiritu de la primera legislacién migratoria que tuvo el pais, que data del
5 de junio de 1879. La ley 5074 requeria “permiso para inmigrar al pais a los natu-
rales de colonias europeas en América, los de Asia, los de Africa y los de Oceania,
asi como los braceros de otra raza que no sea la caucésica”™.

La expansién de la industria azucarera desde finales siglo XIX se convierte en
un factor de atraccion de suma importancia en la historia de las inmigraciones en
Republica Dominicana a partir de 1900. Desde la corriente que priorizaba la cuestion
economica de la inmigracién, se articulé un discurso sobre el desabasto de brazos
que afectaba la industria del azucar, la cual, mas que escasez de trabajadores/as,
tiene detras la indisponibilidad del campesinado dominicano de incorporarse a las
plantaciones por los bajos salarios que se ofrecian (Veras, s.f.). Esta demanda fue
cubierta por inmigrantes provenientes de Haiti y del Caribe angloparlante.

La necesidad y posibilidad de contratar mano de obra extranjera ocurre en el
marco de la combinacion de diversos factores: un sistema de plantaciones que

9 Tierras de propiedad comun que se manejaba bajo una especie de sistema corporativo familiar
y en las que no habfa una distribucién exacta de las parcelas.
10 Ley de Inmigracién 5074 del 11 de mayo de 1912.
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funciona sobre la base del uso extensivo del factor trabajo y con tendencia a su
sobreexplotacion (Lozano, 1980); una clase campesina local con alternativas al
trabajo asalariado de las plantaciones que, por tanto, no responde en la medida
necesaria a esta demanda (San Miguel, 2014), y un contexto geopolitico en el que
la situacion de pobreza y la inestabilidad politica en otros territorios del Caribe
hacian de las plantaciones de cafia en Republica Dominicana una oportunidad
de mejoria.

Los denominados “cocolos”, braceros de las Antillas inglesas, eran reclutados
por agentes privados de las plantaciones en paises como Saint Kitts y Nevis,
Anguila, Antigua, Montserrat y San Martin (Verité, 2012). Sin embargo, esta
poblacion se fue desplazando a otros sectores de la economia y fue atraida por el
surgimiento de refinerias petroleras en lugares como Aruba y Curazao, por lo que
se fue haciendo predominante el trabajo de inmigrantes haitianos, especialmente
a partir de 1930 (Riveros, 2014).

En el curso de estas transformaciones econdmicas, movimientos migratorios y
condiciones politicas, tiene lugar la intervencién norteamericana de 1916-1924,
decisiva para sentar las bases de un Estado que emanaba de un proyecto de nacién
fragil y difuso. Este es el primer hito en cuanto a las transformaciones del Estado y
un cambio en el marco de la politica migratoria de la Republica Dominicana para
el periodo considerado en este estudio.

La intervencién no solo implico la toma del control de las recaudaciones, sino
que también significé una redefinicién del Estado. El modelo de un pertrecho
Estado liberal se impuso.

La modernizacion de la Republica Dominicana fue acelerada por la ocupacion
militar norteamericana al poner al pais en contacto con otros modos de vida y
sistemas de organizacion y administracién que facilitaron grandemente la con-
duccion del Estado (Moya-Pons, 2008).

Con la pérdida de soberania, se fortalece en la politica migratoria la vision mas
utilitaria en términos econémicos, a pesar de la resistencia de amplios grupos de
la élite nacional, que seguian viendo la potencialidad civilizatoria de la migracién
(Castro y Félix, 2019). Esta disyuntiva sobre el rol que debia tener la migracién en
el desarrollo del pais marcé una pauta para la politica del Estado que continuaria
(y continua) por décadas y se hilvana en la politica migratoria al concebir cuéles
grupos si y cudles no eran convenientes para la construccion de una identidad
en fraguas. Como sefiala Bruce Calder (1984) en su obra El impacto de la interven-
cion: la Republica Dominicana durante los Estados Unidos de 1916-1924, “Durante
6 de los 8 afos que durd la Ocupacion, los oficiales militares trataron de rehacer
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la sociedad dominicana, disefiando e implementando programas orientados a
cambiar la vida politica, econémica y social”.

Durante el gobierno de ocupaciéon militar se emitié una serie de érdenes
ejecutivas orientada a controlar la inmigracion no caucdsica, mientras que sis-
teméticamente se fueron deponiendo las concesiones (de tierras y otros benefi-
cios) que eran otorgados a los inmigrantes caucasicos como parte del proyecto
“civilizatorio” sustentado en la Ley de Migracién de 1912.

LA POLITICA MIGRATORIA POSINTERVENCION
NORTEAMERICANA Y LA DICTADURA

Durante el gobierno de Horacio Vasquez (1924-1930) se crea la Inspectoria de
Inmigracién (hoy Direccion General de Migracién), en funcién de control y regu-
lacién, que, aunque dependia de la Secretaria de Interior y Policia, también tenia
enlaces con la Secretaria de Agricultura. Por lo tanto, el marco predominante del
fomento de la migracién laboral hacia el sector agroindustrial, remanente de la
Intervencidn Norteamericana, siguié orientando el modelo de gestion de las migra-
ciones en el pais. Ese modelo respondia a la hegemonia de una visién del Estado
que debia procurar el desarrollo a través de la administracion de la demanda de los
mercados internacionales. Luego del retiro de las tropas norteamericanas, Vasquez
retomo el proyecto para la creacién de colonias agricolas con migrantes caucasicos,
que habia sido desmontado durante el gobierno de ocupacion (Castroy Feliz, 2019).

En 1929, se firma el tratado fronterizo dominico-haitiano. La delimitaciéon de
los limites geogréficos con Haiti es un punto neurdlgico en la politica migrato-
ria dominicana. Este tratado no fue exitoso, lo que conllevé a una militarizacion
de la frontera (Herrera, 2015) y al reinicio de nuevas negociaciones entre Haiti y
Republica Dominicana, siendo una de las prioridades de Rafael Lednidas Truijillo,
una vez que alcanzé la presidencia de la Republica Dominicana.

En 1934, Trujillo emiti6 una ley de colonizacién de terrenos del Estado, que
estimulaba el asentamiento de agricultores de origen europeo en la franja
fronteriza. Esta ultima ley' contenia un acapite interesante, segun el cual, las

11 La Ley de Colonizacion de Terrenos del Estado es la Ley 758 de 1934. Ver https://www.
sismap.gob.do/Municipal/Directorio/Dir/Details/152; https://acento.com.do/opinion/la-in-
migracion-laboral-codigo-trabajo-dominicano-1-2-8556742.html; http://www.poderjudi-
cial.gob.do/documentos/pdf/leyes/LEY _ley._51_1938.pdf
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fronteras podian estar ocupadas en un 25 % por europeos, siempre que fue-
ran de raza blanca. El reglamento de esta ley consignaba que el 70 % de los
empleados de las empresas debian ser dominicanos, aunque en este ultimo
punto tuvo que ceder ante las presiones de las corporaciones azucareras domi-
nicanas (Herrera, 2015)%

En 1935, ambos paises reiniciaron negociaciones sobre los limites fronterizos
que desembocaron en la firma del Protocolo de marzo de 1936, posteriormente rati-
ficado el 14 de abril de ese mismo afo. Aunque insatisfecho con los resultados de
la negociacion (Arias, 1991), el Protocolo dio el impulso necesario para que Trujillo
implementara una agresiva politica de dominicanizacién de la frontera, accién
permeada transversalmente por un propoésito de blanqueamiento e hispanizacién
(Muniz y Morel, 2019). Estos elementos pasaron a ser fundamentos de la construc-
cion del Estado como pilar del imaginario colectivo y la accién en la politica publica.

En este contexto, la frontera y su dominicanizacion estan llamadas a adquirir
un valor simbdlico muy caro para el discurso politico fundacional. De hecho, la
dominicanizacién ha sido la Unica politica especifica de desarrollo de la franja
fronteriza puesta en marcha por el Estado dominicano (Dilla, 2007).

De alguna manera, esta situacién colocaba en competencia a dos distintos
marcos de politica, por un lado, la inmigracién como una fuente necesaria de
mano de obra barata para sostener el modelo agroexportador, y por otro, la inmi-
gracién como una amenaza a esta idea de nacién blanqueada, asediada por el
fantasma de una “invasion pacifica” (Rodriguez Huerta, 2015).

Para Lilén “El problema de la frontera entre ambos paises era que no existia
una linea divisoria territorial. De alli la constante penetracién de ciudadanos hai-
tianos a territorio dominicano, debido no solo al tradicional intercambio comercial
fronterizo, sino a otras causas como la alta tasa demogréfica haitiana y su mayor
pobreza con respecto a la Republica Dominicana” (Lilén, 1999).

Claramente, el Protocolo de 1936 no fue una solucion definitiva para el
problema fronterizo y Trujillo encontré en esta insatisfaccion una excusa para
recurrir a la violencia a fin de ejercer el control de la supuesta invasion de la

12 ElI' Cédigo del Trabajo de 1951 repite esa segmentacion entre mano de obra nacional y extran-
jera. Inaugura la seccién denominada “nacionalizacién del trabajo”, pero de nuevo concede al
Poder Ejecutivo la discrecionalidad de otorgar permisos para empresas agricolas para la contra-
tacion de “braceros extranjeros” por encima del porcentaje permitido. Con esta determinacién
se protegfa a la industria azucareray en la practica no se afectaba el sector econémico que mas
trabajadores extranjeros empleaba.
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frontera. En este sentido, Jose Israel Cuello plantea que “La imposicién haitiana
de condiciones onerosas a Trujillo, y la consecuencia interna del nuevo acuerdo
(el Protocolo de 1936), que le colocé en ridiculo frente a sus adversarios inter-
nos, son elementos a tener en cuenta como determinantes en la decisién que
un ano después condujo a una matanza masiva de haitianos en la zona fronte-
riza del norte” (Cuello, 1991, p. 14).

La matanza de 1937 constituye uno de los hitos catalizadores de la politica
migratoria durante las décadas siguientes, en cuanto que la politica, generada a
partir de ese hecho, fue instrumental para subsanar la situacion de aislamiento
politico y econémico que sufrié la Republica Dominicana en el dmbito internacio-
nal a raiz de la matanza, al tiempo que buscaba mejorar la imagen internacional
que tenia el régimen (Gardiner, 1979).

Este hecho puso en evidencia la visién fragmentada de la politica migratoria,
que por un lado protegia los intereses econdmicos de los ingenios y otros secto-
res agricolas (café, cacao y tabaco) y, por el otro, intentaba contener la supuesta
“invasion pacifica”. Esto aludia a la distincion entre dos tipos de inmigrantes
planteada por autores como Jean Price-Mars y Joaquin Balaguer, posterior-
mente: el “intruso” (que se refiere a la migracion de asentamientos fronterizos)
y el contratado (que se refiere a la migracion laboral) (Price-Mars y Sociedad
Dominicana de Bibliéfilos, 2000) (Balaguer, 1983). La matanza de 1937, como
hecho politico, estuvo orientada a aquellos inmigrantes haitianos asentados en
la frontera norte (Dore, 2015).

En ese contexto, el Estado dominicano retoma el proyecto de dominicaniza-
cion del trabajo amparado en la Ley 51 de 1938. Sin embargo, en su articulo 4
esta Ley permitia al Poder Ejecutivo conceder permisos validos para las empresas
agricolas, de modo que pudieran contratar braceros extranjeros en exceso de la
cuota establecida. Dicha normativa indicaba que solo el 30 % de la plantilla total
de cualquier empresa o industria podia ser ocupada por personas extranjeras.
Este es un claro ejemplo de la ambigliedad que ha acompafado a la politica
migratoria dominicana, si se toma en cuenta el contexto de que incluso antes de
la intervencion norteamericana (1916-1924), los ingenios mas importantes eran
de capital norteamericano (Castillo, 1985) y paulatinamente pasarian a manos de
Trujillo por medio de la apropiacion.

La expansidn capitalista en la Republica Dominicana supuso el establecimien-
to de un monopolio en laindustria azucarera por parte del capital norteamericano
(Cordero y Del Castillo, 1980) y los propios intereses del tirano. El Estado domini-
cano se veia compelido a realizar excepciones a la importacién de braceros para
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acomodar los intereses de los grupos econémicos que dominaban la industria
azucarera, que se reducian a tener suficiente mano de obra barata para mantener
los bajos costos de produccion del azucar en el pais. A la vez, el Estado trataba
de acomodar los intereses de la opinién publica nacional en su momento, que
abogaba por la nacionalizacién del trabajo, partiendo del marco de que la migra-
cion tenia un rol fundamentalmente civilizatorio y, por tanto, el tipo de migracién
que era traida a los ingenios no contribuia al progreso ni al proyecto “civilizatorio”
debido a la connotacion racial y colonial que tenia la idea del progreso para las
élites de la época'. El 14 de abril de 1939 se promulga la Ley de Inmigracién 95,
que, aunque mas amplia, daba continuidad al enfoque de atraer mano de obra
inmigrante, sobre todo, pero no exclusivamente, para el fomento de la industria
azucarera. Cultivos como el café y el cacao habian ganado un auge importante
gracias a los beneficios para su transporte que supuso la instauraciéon de un siste-
ma ferroviario y la alta demanda en los mercados internacionales, desplazando la
primacia del cultivo tradicional del tabaco en el Cibao (San Miguel, 2019). No obs-
tante, esta politica incluia una serie de restricciones de movilidad en los bateyes y
marginacion del disfrute de derechos sociales laborales para los trabajadores de
la industria azucarera.

En su afdn por mejorar la imagen del pais en el ambito internacional, se da la
aprobacion de los primeros instrumentos sobre refugio y asilo politico. En su cali-
dad de embajador extraordinario de misiones especiales, Trujillo acudi6 al llama-
do del presidente de Estados Unidos Franklin Delano Roosevelt en la Conferencia
de Evian, donde se discutio la situacién de los judios que huian de la persecucion
del nazismo en Austria y Alemania. Para paliar ese problemay mejorar suimagen,

13 Desde finales del siglo XIX y las primeras décadas del siglo XX, el marco que dominé la politica
migratoria fue la necesidad de poblar el territorio. Este “problema” de indole demografico plan-
teaba que la baja densidad poblacional era la causa de la falta de progreso econémico, social y
cultural del pafs, mientras aludia a la situacion de desventaja frente al vecino Haitf e indirectamente
alimentaba la idea de la “invasién pacifica” debido a la disparidad poblacional entre ambos paises.
Sin embargo, este argumento quedd desarmado cuando en 1914 el entonces director general de
Estadisticas presenta un informe donde establecia que la Republica Dominicana en ese momen-
to ocupaba el quinto lugar en términos de densidad poblacional entre los pafses soberanos del
continente (Ver informe que presenta el director general de Estadisticas al secretario de Estado de
Hacienda y Comercio correspondiente al afio 1914, GO Nro. 12650, octubre 13 de 1915, en Castro
y Feliz, 2019). Esto fue posteriormente refrendado con los resultados del Censo de Poblaciéon de
1920, no obstante, durante todo el gobierno de Trujillo, la politica de puertas abiertas para mi-
grantes caucasicos se mantuvo sostenida sobre este argumento y es parte de lo que constituye la
politica de blanqueamiento no solo de la frontera, sino del pais en su conjunto.
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Republica Dominicana implement6 lo que parecia una politica de puertas abier-
tas a cierto tipo de inmigracion, un hecho que se constata con la acogida de
inmigrantes espafoles, algunos de los cuales huian de la Guerra Civil Espafiola
(1936-1939)', asi como refugiados judios que se establecieron originalmente en
Puerto Plata. A pesar del caracter “humanitario” de la medida y de la persecucion
de un fin politico personal de regresar a la presidencia por parte de Trujillo, dicha
politica también buscaba promover el desarrollo agropecuario e industrial de la
Republica Dominicana, con el mismo cardcter racista que habia distinguido las
politicas anteriores.

Desde 1939 la Direccion General de Migracion (DGM), dependencia de la
Secretaria de Interior y Policia, constituyd el unico érgano rector del control
migratorio y de extranjeria en la Republica Dominicana. La DGM definia las
politicas y ejecutaba las medidas de control migratorio, por lo tanto, ejercia un
control exclusivo en la gestién migratoria y dominaba el marco de las politicas.
Por tratarse de una institucion bajo la dependencia de los aparatos represivos, la
DGM marc6 el tono de la politica migratoria en los afios venideros, enfocandola
fundamentalmente como un problema de seguridad nacional.

Posteriormente, luego de la caida del régimen, la Ley de Inmigracién 95
sigui6 vigente (con modificaciones puntuales hasta 1984) durante 65 afos,
hasta que, en 2004, se promulga la Ley General de Migracién 285-04, que de
alguna manera intenta adecuarse al contexto del siglo XXI, cuya incidencia sera
analizada mas adelante.

Luego de la adopcion de la Ley de Inmigracién de 1939, en 1948 aparece
la Ley 1683 sobre Naturalizacion en un contexto no democrético y de posgue-
rra. En esta ley, la naturalizacion estd prevista como un derecho al que podian
acceder los residentes regulares, propietarios e inversionistas extranjeros,
y establecia claras restricciones a ese derecho para la poblacién trabajadora
migrante que entraba bajo condiciones de contratacion temporal. Esta excep-
cionalidad era un remanente de la Ley 5074 de 1912 y condicionaba la natu-
ralizacion a la obtencidn previa de un permiso de residencia. Segun parece,
el espiritu de esta medida era atender la necesidad de naturalizacién de los
migrantes que se habian asentado y habian generado arraigo en las colonias

14 "Vicente Llorens, en su estupenda Memorias de una emigracidn, relata que en el grupo de 274
refugiados que se embarcaron junto a él en Francia con destino a la Republica Dominicana [....]"
(Del Castillo, 2015, 9 de octubre).
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agricolas del Estado, manteniendo de manera tdcita la distincion entre los dis-
tintos tipos de migrantes.

[...]1en Republica Dominicana, si td me preguntas cual es la politica migrato-
ria [...] mantener a una cierta migracioén fuera[...].
Experto entrevistado 1

En 1951 se aprueba el Cédigo Laboral que obliga a las empresas a colocar
dominicanos en no menos del 70 % de los puestos de trabajo. Esta medida es
una continuidad de las demandas sociales para“nacionalizacion del trabajo’, sin
embargo, concede al Poder Ejecutivo la discrecionalidad de otorgar permisos a
empresas agricolas para la contratacion de “braceros extranjeros” por encima
del porcentaje permitido. Con esta determinacidn se protegia a la industria
azucarera y se daba un falso aliciente a aquellos sectores cuya aspiracion era
que la inmigracién constituyera un proyecto “civilizatorio”, dando continuidad
a la politica de “blanqueamiento” (Herrera, 2015). Esta dindmica refleja como
los intereses de proteger la identidad nacional encuentran su limite frente a los
intereses de sectores econémicos cuyas posibilidades de lucro se conectan al
fendmeno de la inmigracién. Dos marcos interpretativos de politica que compe-
tian por dominar el marco general de la gestién de las migraciones.

En 1952 se firma un Acuerdo de contratacion entre Haiti y Republica
Dominicana para la entrada al pais de jornaleros temporeros haitianos (vin-
culado a los ciclos de ciertos rubros agricolas, particularmente la cafia de azu-
car). Este acuerdo dio paso a un sistema de incentivo a la migracién temporal
gestionado por los gobiernos de ambos paises, ya que hasta entonces estas
contrataciones eran operadas directamente por las empresas. En el marco de
este acuerdo, los derechos sociales'™ debian ser garantizados por el gobierno de
Haiti y sobre todo por la empresa contratante, mientras eximia de toda respon-
sabilidad al gobierno dominicano.

Con este tipo de actos, sin pretenderlo, se sentaban las bases para la cons-
titucion de un Estado que reconocia su doble personalidad juridica, publica y

15 El citado Acuerdo Bilateral establecfa que las empresas tenian la posibilidad de utilizar por un
periodo limitado los servicios de jornaleros haitianos, pero las obligaba a proveer documenta-
cién, alimentacion y certificado de salud. Las empresas también debian pagar salarios iguales a
los trabajadores extranjeros y a los nacionales, asi como a proveerles de viviendas a ellos y sus
familias, ademés de seguro social.
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privada, en tanto contratista de mano de obra e intermediador con las empre-
sas que operaban los ingenios, y el reconocimiento de obligaciones con el
Estado haitiano. Este solapamiento de roles del Estado era un reflejo de cémo
se entrelazaban los intereses privados y politicos personales de Rafael Lednidas
Trujillo, quien ya en ese entonces habia expropiado una gran cantidad de tie-
rrasy era propietario o accionista de gran parte de los ingenios azucareros (Del
Castillo, 1985).

Este tipo de medidas, aunque ambiguas y hasta contradictorias, porque tra-
taba de delegar la responsabilidad del Estado dominicano sobre los derechos
de todas las personas en su territorio, lo irlan comprometiendo paulatinamente
y exponiéndolo a las jurisdicciones internacionales.

El Acuerdo de 1952 establecia un riguroso control sobre la movilidad de
los trabajadores haitianos limitando su libertad de transito a la periferia de los
centros de su actividad laboral, bajo pena de repatriacién. Este es uno de los
hechos que constataba el trato diferencial del Estado dominicano a la poblacién
inmigrante proveniente de Haiti respecto a la poblacién inmigrante de otros
origenes. Esto fue recurrente y era evidente a principios del periodo de estudio
que comprende este trabajo. Con el tiempo se formalizo.

El aumento de la produccidn azucarera incidié en el incremento de la
inmigracion haitiana hacia la Republica Dominicana. Es también el momento
en que se cristaliza el modelo de integracién diferenciador, que excluia a la
poblacién inmigrante haitiana de participar en la vida social del pais, dificul-
tando su interaccion con las comunidades dominicanas en las zonas cafieras.
Este acuerdo fue renovado varias veces hasta su interrupcion a mediados de
la década de 1960.

[...] la politica dominicana migratoria, en resumen, esta dirigida por la
ideologia; no es coherente porque no tiene una aplicacion uniforme[...], el
lado punitivo de la politica migratoria es altamente selectivo.

Experto entrevistado 3

LA POLITICA MIGRATORIA DURANTE LA TRANSICION
DEMOCRATICA (1961-1978 Y 1978-1986)

La década de los 60 representa un momento de gran inestabilidad politica y
econémica para Republica Dominicana. Este no fue solo un momento de cam-
bios a nivel politico (transicion democrética), sino también social (inicio de la
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emigracién dominicana mas significativa) y econdmico (transformacion de la
industria azucarera)'s.

Luego de la caida de la dictadura de Trujillo en 1961, y durante la presidencia
transitoria de Rafael Bonelly, fue promulgada en 1962 la Ley sobre Cédula de
Identidad, que declaraba la obligatoriedad de portacién de cédula de identidad
para dominicanos mayores de 16 afios y extranjeros residentes. Dicha ley esta-
blecia también los mecanismos de obtencion de cédula para los extranjeros que
hubieran pasado el periodo de mas de 60 dias e identificaba a migrantes regu-
lares, ya que podian acceder a cédula legal. Esta medida definia la regulacién
para la permanencia de personas extranjeras, otorgando a la cédula de identi-
ficacion una funcién cercana al control migratorio. Su art. 40 hacia referencia a
los braceros y “trabajadores importados” por las compafias industriales o agri-
colas indicando que debian obtener su cédula al momento de su entrada y que
los funcionarios de Migracién no permitirian su permanencia en el pais hasta
después de obtener sus cédulas. Para “braceros y trabajadores importados” se
permitia la solicitud colectiva por medio de apoderados, lo cual, en teoria, debia
facilitar el proceso para quienes ingresaban al pais en contingentes.

Una vez celebradas las primeras elecciones democraticas en 30 afos, el
recién electo presidente Juan Bosch promulga la Constitucion de 1963, con-
siderada una de las mas progresistas de Republica Dominicana. Esta nueva
Constitucion, que abogaba por el establecimiento de la justicia social junto a
otros aspectos basados en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos
de 1948 (Hernandez Polanco, 2018), abrié paso a la posibilidad de una refor-
ma agraria y procurd retomar el control de los bienes del Estado. Como parte
de esta reapropiacién de los bienes que Trujillo y su familia habian coaptado
(12 ingenios en total), se crea la Corporaciéon Azucarera Dominicana a través
de la Ley 78. Este organismo pasé a administrar el 60 % de la produccién total
azucarera del pais, convirtiendo al Estado dominicano entre 1961y 1966 en el
principal productor, contratista de mano de obra y propietario de la industria en
el pais".

16 En ese momento el pais se encontraba aislado en el émbito internacional y comercial, debido
a las sanciones econdémicas que habfa impuesto la Organizacién de Estados Americanos y los
EE. UU,, a raiz del intento de asesinato promovido por Trujillo contra el entonces presidente de
Venezuela Rémulo Betancourt (Herndndez Polanco, 2018).

17 El resto de la produccién quedé distribuida entre dos productores privados: Central Romana

(30 %) y Casa Vicini (10 %).
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En cuanto al tema migratorio, la Constitucion continué en alguna medida la
misma linea de pensamiento sobre el tema de la nacionalidad, la priorizacién
de la frontera con fines de preservacion de la identidad y la relevancia del sec-
tor agroindustrial™. La dominicanizacién cultural continuaria siendo un tema de
importancia. Los elementos citados son fundamentales para entender la politica
migratoria del pais.

El gobierno de Juan Bosch durd 9 meses y el pais volvié a caer en periodo
de gran inestabilidad social, politica y econédmica, que desembocé en la guerra
civil de 1965, una segunda invasiéon norteamericana, y el retorno de Joaquin
Balaguer a la presidencia en 1966, iniciando sus doce afios de gobierno autori-
tario y represivo.

Una de las primeras acciones de Balaguer fue la creacién del Consejo Estatal
del Azucar (CEA) mediante la Ley 7 de 1966, motivado por la necesidad de coor-
dinar las operaciones de los ingenios del Estado y demds dependencias ligadas a
la produccion de azucar.

En el contexto de transformacion de la economia dominicana de una economia
agropecuaria al impacto limitado del modelo ISI (industrializacién por sustitucion
deimportaciones), en 1968 durante el gobierno de Joaquin Balaguer, se declara el
desarrollo turistico como actividad econémica estratégica de interés nacional. A
partir de estas acciones, se hacia evidente que el modelo de la industria azucarera
que existia en el pais y las condiciones del azucar en el mercado internacional
estaban obligando al Estado a replantearse el rol de la industria en la economia
dominicana y su necesaria transformacion.

Entre 1970 y mediados de los afios ochenta se produjo un cambio funda-
mental en la afluencia de los trabajadores migratorios haitianos hacia los inge-
nios dominicanos (Baez y Lozano, 2005). Si bien hasta principios de los ochenta,
los acuerdos intergubernamentales para la contratacion de braceros haitianos

18 La Constitucion de 1963 establecfa como dominicanas a “Todas las personas que nacieren en
el territorio de la Republica, con excepcién de los hijos legitimos de los extranjeros residentes
en la Republica en representacion diplomadtica o que estén de transito en ella” (art. 89.2) y
continud la politica de priorizacion de la frontera y el desarrollo agricola, estableciendo que
"Se declara de supremo y permanente interés nacional el desarrollo econémico y social del
territorio de la Republica a lo largo de la linea fronteriza, asi como la difusién de la cultura y las
tradiciones del pueblo dominicano. El aprovechamiento agricola e industrial de los rios fron-
terizos se continuara regulando por los principios consagrados en el articulo 6 del Protocolo
de Revision de 1963 del Tratado de Fronteras de 1929 y en el articulo 10 del Tratado de Paz,
Amistad y Arbitraje de 1929” (art. 88).
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continuaron rigiendo el sistema de gestion de la migracion laboral, las relaciones
bilaterales entre Haiti y Republica Dominicana se vieron trastocadas con la muer-
te de Francois Duvalier (1971) en Haiti.

En 1977 el Estado dominicano ratificé la Convencién sobre el Estatuto de los
Refugiados de 1951 y su Protocolo de 1967. Esta rectificacion pudo estar moti-
vada por un cambio sustantivo en la politica exterior norteamericana, su cariz
instrumental en el ascenso y descenso de Balaguer al poder y la necesidad de
salvaguardar la imagen internacional del gobierno dominicano ante los sefiala-
mientos de violacion sistematica de derechos humanos. Con la llegada de Jimmy
Carter a la presidencia de los EE. UU,, la politica estadounidense hacia América
Latina se reenfocd en el respeto a los derechos humanos y el desmantelamiento
de los gobiernos autoritarios en la regién (Lozano, 2018).

En 1978 el Partido Revolucionario Dominicano (PRD) ocupé el poder, dando
fin a“los 12 aios de Balaguer”, considerado como un gobierno represivo que fue
transicional entre la dictadura y la democracia y preservaba muchos de los ele-
mentos ideoldgicos del régimen de Trujillo en el contexto de la Guerra Fria.

La Ley 199 sobre uso de tarjetas de turismo fue un antecedente de la Ley
de Visado 875 aprobada en 1978, que venia a subsanar las limitaciones de la
primera. El surgimiento de esta Ultima normativa puede tener como motivacién
el desarrollo turistico y los cambios que se produjeron en la economia domini-
cana, pero incluye otros tipos de visa, como las de estudiantes, diplomaticos,
residentes, entre otras. Estos tipos de visado quedan descritos en la Ley, excepto
la visa para residencia.

En la década de los 80 caduca el sistema de contratacion mediante el cual
se otorgaban permisos de trabajo estacional a los inmigrantes para laborar en
los ingenios azucareros. Con el derrumbe de los precios del azucar, la industria
entra en crisis. Coulange Méroné (2018), al hacer referencia a Baez y Lozano
(1998;2005), afirma que la extension de la crisis agraria agravé la situacion de
los productores rurales dominicanos e incidi6 en la emigracion, especialmente
hacia Estados Unidos.

Esa migracién acentu la escasez de mano de obra nativa en cultivos como el
café, el arroz y el maiz, y favorecio la entrada de trabajadores haitianos (Béez
y Lozano, 1985). En 1980, por ejemplo, la Oficina Nacional de Planificacion
(ONAPLAN) estimé que 28.6 por ciento de los trabajadores en la cosecha del
café para ese afio eran haitianos. A mediados de los afios ochenta, Bdez y
Lozano (1985) estimaron que 54% de los jornaleros en el café, y el 19% de
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aquéllos que laboraban en la produccién arrocera eran de origen haitiano.
De igual forma, la presencia de trabajadores de origen haitiano en cultivos tales
como platano, pifia, tomate, tabaco y otros aumenté durante las décadas de
1980, 1990 y 2000 de una manera tal que hoy en dia representan una mano de
obra vital para la produccion de estos rubros agricolas (Baez y Lozano, 2005)
(Coulange Méroné, 2018).

En las zafras efectuadas de 1981 a 1985 el sistema formal de contratacion de
mano de obra migrante registré un aumento sustancial en el nimero de braceros
haitianos (19,000 contratados cada afo). Este incremento obedecia a medidas
para transparentary regular el sistema de migracién laboral y con ello combatir el
trafico de trabajadores, considerado como una de las problematicas pendientes
de resolver por parte de la politica migratoria en términos historicos. Si bien el
trafico de trabajadores migrantes continud, disminuydé considerablemente en
comparacion con los afos setenta (Biez Evertsz y Lozano, 2005).

Llega también a su fin el régimen de Duvalier hijo (1986) en Haiti y la inestabi-
lidad politica, social y econdmica del vecino pais dio paso a una aceleracion de la
inmigracion haitiana hacia Republica Dominicana, coincidente con el declive de
laindustria azucarera y la expansion de nuevos ejes de desarrollo, como es el caso
de la construccién. Esto lleva a la diversificacion ocupacional y expansion geogra-
fica de la inmigracién que sale de los bateyes para emplearse en otros sectores de
la economia.

No obstante, de espalda a estos hechos se generd una percepcion en la opi-
nion publica nacional de que “durante los gobiernos del Partido Revolucionario
Dominicano (PRD) se abrieron las compuertas a la migracién haitiana y se inicié
la inmigracién haitiana masiva” (Bdez Evertsz y Lozano, 2005). El discurso del
aumento de la inmigracion durante la gestion de este partido, vino acompanado
de los prejuicios generados en torno a la figura de José Francisco Pefla Gomez,
lider histérico del PRD, a quien los sectores nacionalistas acusaban de tener ascen-
dencia haitiana y una agenda de dominacién politico-racial oculta, trayendo nue-
vamente a la palestra publica el fantasma de “la invasién pacifica”

Montado en este discurso, Balaguer retorné al poder en 1986. Su segundo
periodo de gobierno se enfocé en una serie de reformas orientadas a la transfor-
macion de la economia dominicana. El CEA inici6 un proceso de desmantelamien-
to de los principales ingenios del Estado y con gran parte de sus tierras fueron
arrendados a empresas privadas para la instalacién de zonas francas industria-
les o incluso a particulares y militares, a modo de prebendas politicas. Se hacia
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evidente que el Estado estaba desmontando la ya maltrecha industria azucarera,
sumida en una profunda crisis™.

LA POLITICA MIGRATORIA EN LAS POSTRIMERIAS
DEL SIGLO XX Y PRIMERAS DECADAS DEL SIGLO XXI

En el Grafico 1 se muestran los hitos mas importantes referidos a la poblacion
extranjera que contextualizan la politica migratoria mas actual. Desde una mirada
en conjunto, la politica migratoria se muestra mucho mas controversial, fragmenta-
day ambigua cuando se trata de esta poblacién. Este grafico, que ofrece una sintesis
de la evolucién y la dindmica de la politica migratoria del Estado dominicano hacia
la poblacién inmigrante, comienza relatando lo que ocurre a partir de 1990, con la
intencion de ilustrar el contexto de la politica migratoria mas reciente.

El desmonte de la industria azucarera conllevé una serie de medidas de
politica migratoria, en la que el Estado pretendia desvincularse de los compro-
misos que generaba dicha migracién. En 1990, Balaguer promulgé el Decreto
417-90 que dispone la Regularizacion Migratoria de Jornaleros de Nacionalidad
Haitiana. Por medio de este Decreto se ordenaba regularizar la situacién de
trabajadores azucareros, otorgdndoles un carné donde se especificaban su
condicién laboral y residencia, introduciendo un cardcter individual a la con-
tratacion®. La promulgacion de este instrumento estuvo asociada a la preocu-
pacién internacional sobre las condiciones de la poblacién migrante haitiana,
que en ese momento transciende el plano puramente laboral. Organizaciones
de derechos humanos e internacionales publicaron informes que denuncian la

19 La crisis de la industria azucarera y sus causas constituyd una tradicion de estudio dentro de
las ciencias sociales en la Republica Dominicana y ha sido ampliamente analizada por diversos
autores, entre los que destacan José del Castillo, José Israel Cuello, Frank Baez Evertsz, Micheal
Baud, Frank Moya Pons, Martin Murphy, entre otros. El abordaje de las causas y consecuencias
de dicha crisis y el impacto que tuvo en términos sociales, econémicos y politicos, si bien es im-
portante para comprender algunas de las medidas de politica migratoria que se dieron durante
los afos 90, su andlisis escapa al alcance del presente estudio.

20 En su articulo 4, el Decreto dispone que el Gobierno Nacional, y particularmente el Consejo
Estatal del AzUcar y las empresas privadas dedicadas a la industria azucarera, en la medida de
los recursos disponibles, continuardn ejecutando, cada vez con mayor amplitud, los programas
de salud, educacion, alimentacion, seguridad social, energia eléctrica, agua potable y viviendas,
en favor de todos los trabajadores del pafs y especialmente de quienes prestan sus servicios en
los cafiaverales, bateyes y factorfas de los ingenios.
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participacion de fuerzas policiales y militares en los reclutamientos de braceros
y practicas abusivas de las autoridades del Consejo Estatal del Aztcar (CEA)
dentro y fuera de los periodos de zafra.

Segun Informe de la OEA, el Decreto de referencia“consigna ciertas provisiones
laborales y de derechos humanos en favor de los braceros haitianos” (Comisién
Interamericana de Derechos Humanos, s/f). El informe también sefala que “las
medidas que estan siendo dictadas por el Gobierno dominicano son superficiales
y que su verdadero prop6sito es contener la opinidn publica internacional”.

Finalmente, su aplicacién, leida en el contexto histérico de esa época, demos-
tré que su objetivo, tal como lo habia afirmado la OEA, fue calmar la presion
internacional respecto a las obligaciones del Estado para con los trabajadores
extranjeros en Republica Dominicana.

Las denuncias internacionales contra el Estado dominicano se habian multipli-
cadoy hacian referencia especifica al trabajo forzoso de nifios, nifias y adolescentes.
Ante lo que el gobierno de la época (Joaquin Balaguer) reacciond acusando a las
organizaciones de derechos humanos de llevar a cabo un complot internacional.

Como respuesta a las denuncias de violaciones de derechos humanos en el
marco del esquema de migracién temporal, en 1991 se promulgé el Decreto 233-91
que dispuso la repatriacién de todos los extranjeros menores de 16 afios y mayores
de 60 que trabajaban en los ingenios azucareros. Se articula asi una respuesta desde
el marco de la soberania nacional a las denuncias sobre violaciones a derechos
humanos. Segun informes sobre derechos humanos, se estima que unas 35 mil
personas fueron expulsadas y muchas otras se fueron por su propia iniciativa para
evitar la persecucion y abusos de los militares®'. Sin embargo, la situaciéon genera-
day la persistencia de las denuncias internacionales “[...] obligd por primera vez al
gobierno dominicano a crear una comisién negociadora que junto a sus colegas
haitianos empezaron a debatir las condiciones de los inmigrantes haitianos. Por
otra parte, se aprobd un plan para mejorar las condiciones de vida y de trabajo en
los bateyes dominicanos del Consejo Estatal del Aztcar” (Silié, 1998).

Las respuestas del Estado a la inmigracion haitiana siguieron siendo excluyen-
tes. En 1992, la Ley 16-92 crea el Cédigo del Trabajo, en el que se disminuye de 30
% a 20 % el tope de trabajadores extranjeros que una empresa podia contratar.
La entrada en vigor del Codigo restringi6 la contratacion formal de trabajadores
extranjeros y se presenté como una medida protectora de la mano de obra local.

21 Recuperado de www.progressio.org.uk/sites/default/files/Inmigrantes%20haitianos.pdf=.
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El Codigo Laboral realiza concesiones en virtud de tipo de trabajo y vinculos
de la persona extranjera en el pais, asi como de sector econdmico (empresas
agricolas e industriales, art. 145). Al no tener en cuenta otros indicadores eco-
némicos y la transformacion de la propia economia del pais, como, por ejemplo,
el auge de ciertos sectores (construccion y turismo), en la practica la normativa
no responde a la demanda de mano de obra de esos rubros. Esta medida se
enmarca en una tradicion en la politica migratoria dominicana, donde se pre-
tende regular la migracion laboral a la vez que se generan excepciones para
los sectores que histéricamente han demandado mdas mano de obra migrante,
defendiendo asi los intereses de sectores econdmicos y élites de antaio, que
han lucrado ampliamente con la explotacion de dichos trabajadores en condi-
ciones laborales deplorables.

Una nueva normativa, como fue el Cédigo Laboral y luego la Ley General de
Migracién, no resolvié ni ha resuelto el gran dilema que histéricamente ha enfras-
cado a esta sociedad respecto a la migracion laboral y su gestién en el pais. El
quimérico balance entre la demanda e intereses de sectores de poder econémico;
la desidia del Estado, en tanto garante de derechos, y el contradictorio discurso de
la nacionalizacién del trabajo anclado en un anhelo nacionalista han dado paso
a una de las grandes contradicciones y ambigliedades histdricas de la politica
migratoria de la Republica Dominicana. Este tema sigue generando debate* en
cuanto a las necesidades de estos sectores econémicos y las exigencias de la ges-
tion de la migracion laboral.

Por otro lado, un hito importante que se da en el contexto internacional es el
caso de las nifas Dilcia Yean y Violeta Bosico sobre registro de nacimiento pre-
sentado en 1998 ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH).
En 1999, un afio después de presentado el caso, el Estado dominicano decidié
reconocer la competencia contenciosa de la CIDH.

En el interin del proceso deliberativo de la CIDH sobre el caso de Yean y
Bosico, se da uno de los hitos mds trascendentales de la politica migratoria con la

22 Esta problemdtica intento ser resuelta ahos después con la Ley 285-04 que en su Art. 49 esta-
blece que el Consejo Nacional de Migraciéon (CNM) “siempre que las necesidades del mercado
laboral lo requieran, establecerd una cuota o monto de trabajadores temporeros a ser admitidos
en el pals anualmente, efectuando para tales efectos las debidas consultas con representantes
de los productores y empresarios y de los sindicatos. Estos trabajadores realizaran sus activida-
des laborales en las dreas de la economia donde el Consejo Nacional de Migracién reconozca la
necesidad de su contratacién y defina las cuotas de admision anual por sectores de actividad”.
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promulgacién mediante decreto de la Ley General de Migracion 285 en 2004, la
cual reemplaza la Ley 95 vigente desde 1939. Varios anteproyectos fueron elabo-
rados y revisados con anterioridad a la version que finalmente fue aprobada, en
un transito que se inicio a fines de la década de los 90. Esta ley puede decirse que
es tanto ampliatoria de derechos, en algunos topicos, como excluyente en otros.
Esto, a pesar de su sustentacién en multiples estudios sobre el tema migratorio en
el pais?, se atribuye al proceso de debate politico al que fue sometido el proyec-
to de ley durante afios y la presién de los intereses encontrados de los distintos
actores (incluso dentro del propio gobierno) que intervinieron en su formulacién,
fundamentalmente en torno al derecho a la regularizacion y las condicionantes
para acceder de la poblacién extranjera en situacién irregular.“[...] las diferentes
posiciones que se tenian en el pais de este tema, y del tipo de politica a establecer,
estanco la elaboracién de una ley que fuera el reflejo de esos cambios [de la socie-
dad dominicana] y que pudiera convertirse en una eficaz politica publica sobre las
migraciones” (Bdez Evertsz et al., 2018).

La Ley 285-04 es un claro ejemplo de cudndo la ambigliedad es resultado de
acomodar diferencias que se presentan en la competencia entre marcos de poli-
tica que sostienen los distintos actores para la definicion de esta politica publica.

De manera llamativa, luego de la aprobacién de la Ley 285-04, en 2005 la
Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) emite una sentencia a favor
de las nifias Dilcia Yean y Violeta Bosico al considerar que el Estado dominicano
habia violado sus derechos de acceso a la nacionalidad. Cabe la duda de si con
la aprobacion de la ley mediante decreto el Gobierno buscaba anticipar o reme-
diar alguna situacién que pudiese evitar la sentencia de la CIDH.

A partir de este momento el derecho a la nacionalidad aparece como eje
desencadenante de un proceso de reforma del marco de politicas migratorias.
Sin embargo, la vinculacién estrecha entre migracion y nacionalidad en la defi-
nicion del problema antecede a las coyunturas mas recientes. Esta se cimenta en
el origen mismo de la Constitucién politica y la narrativa histérica de la nacion,
haciendo de la diferenciacién un principio fundamental de la politica.

Si bien la aprobacién de una nueva ley de migraciéon fue un avance insti-
tucional, esta no fue plenamente operativa hasta que se logré la aprobacién
de su reglamento siete afios mas tarde, el 19 de octubre de 2011, a través del
Decreto 631-11. La dilatacién en la aprobacién del Reglamento pudo deberse a la

23 Particularmente, Béez Evertszy D'Oleo (1985); Bdez Evertsz y Lozano (1992); Bdez Evertsz (1994).
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necesidad de acomodar distintos intereses por parte de actores que manejaban
diferentes marcos de politica.

En ese contexto varios de sus articulos fueron sometidos a acciones de incons-
titucionalidad por organizaciones de la sociedad civil. Estos fueron los articulos
28, 36,49, 56,58, 62,100, 101, 103, 138y 139, los cuales abordan tematicas como
la nacionalidad, el registro de nacimiento de hijos de madres extranjeras, las cuo-
tas sobre trabajadores temporeros, las condiciones y restricciones de movilidad
de las personas que tienen categoria de trabajador temporero, los cambios de
categoria migratoria para trabajadores temporales y los casos de expulsion del
territorio nacional. La Suprema Corte de Justicia se pronuncié* en 2005 afirman-
do la constitucionalidad de cada uno de los articulos.

En 2007 la Junta Central Electoral emitié la Circular 017-07 y la Resolucién
12-07 a través de las cuales se dispone la suspension temporal de la entrega de
actas de estado civil a personas dominicanas de ascendencia haitiana. Ambas
decisiones se basaron en la disposicion de la Ley 285-04 sobre registro de naci-
miento de hijos de madres extranjeras en situacién irregular, la cual establece que
los “no residentes” son personas en transito y que por tanto no tienen derecho a
la nacionalidad dominicana.

En 2010, luego de una consulta popular con distintos sectores, surge una
nueva Constitucidn, la cual ratifica las disposiciones de la Ley 285-04 relativas a las
restricciones del acceso a la nacionalidad por ius soli. Mientras que los derechos
de las personas dominicanas en el exterior aumentan, al reconocerse en la nueva
Constitucion su derecho a ocupar cargos electivos en el exterior.

El Reglamento 631 para la implementacién de la Ley General de Migracion se
promulga en 2011. El proceso de reordenamiento de la gobernanza migratoria en
la Republica Dominicana a partir de la aprobacién de este reglamento fue un paso
de avance trascendental para la transformacion del marco de la politica migrato-
ria, otorgando competencia a nuevos actores.

El Consejo Nacional de Migracién (CNM) es un aporte interesante como enti-
dad supraministerial y plurisectorial que reconoce la multidimensionalidad y la
coordinacion necesaria en el abordaje de las politicas migratorias. No obstante,
en 2018 (marco temporal de este estudio) no existia un mecanismo operativo
para que el CNM cumpliera su rol de érgano articulador de la politica migratoria

24 Ver Sentencia 9 del 14 de diciembre de 2005. B.J. Nro. 1141, diciembre 2005. www.poderjudicial.
gob.do/consultas/consultas_sentencias/detalle_info_sentencias.aspx?ID=114110009
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conforme al mandato que le asigna la Ley 285-04. Igualmente, con su creacion,
se asumio que el CNM podria articular un marco de politicas migratorias cohe-
rente dentro del propio Estado, con la inclusién de nuevos actores. Sin embargo,
al no ser operativo como mecanismo institucional, el CNM no ha sido eficaz para
dar coherencia a la politica, haciendo de la fragmentacién un problema y no
una solucién.

Paralelamente, en 2011 el Ministerio de Educacién emite una circular a través
de la cual instruye a directores distritales, regionales y de centros educativos a
proceder con lainscripcion de nifios, nifias y adolescentes extranjeros, estén debi-
damente declarados o no, en el marco del reconocimiento del Estado dominicano
de la universalidad del derecho a la educacién. Esta medida operé como conten-
cion ante la entrada en vigor del Reglamento de la Ley de Migracién y como una
forma de garantizar los derechos de nifios, nifias y adolescentes extranjeros en el
sistema escolar publico en el pais.

En respuesta a esta disposicion ministerial, la Circular 7475 de la Direccién
General de Migraciones (DGM) de fecha 25 de mayo de 2012, dirigida al
Ministerio de Educacion (MINERD), prohibié a partir del 1 de junio de ese afio, la
admisién en sus aulas de estudiantes extranjeros en situacion irregular o indo-
cumentados, de acuerdo con las disposiciones de la Ley General de Migracion
y su reglamento. La decisiéon se tomé después de un plazo concedido para la
normalizacién de los estudiantes extranjeros dentro del sistema escolar y a fin
de aplicar el Reglamento 631 de la Ley General de Migracién que expresa el
requisito de visa de estudiante. No obstante, esta decisién generd un impasse
entre el MINERD y la DGM, que se resolvié con la creacion de una comisién para
sentar las bases de su aplicacion, y la disposicion fue aplazada. Esta situacién
ilustra la contestacion politica existente entre los distintos actores instituciona-
les aun dentro del gobierno. A la vez muestra coémo los marcos dominantes se
adquieren en las instituciones politicas y administrativas, asi como en la cultura
en sentido mds amplio tanto a través de los efectos instrumentales de las poli-
ticas como mediante nuevas reglas y organizaciones (Ingram, Schneider y De
Ledn, 1999).

Por otro lado, en 2012 ocurren dos hechos de trascendencia: se promulga la
Ley de Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 y el gobierno dominicano (Oficina
Nacional de Estadistica y Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo) con
apoyo de la cooperacion internacional (UNFPA y Delegacion de la Unién Europea
en la Republica Dominicana) realiza la primera Encuesta Nacional de Inmigrantes
(ENI2012).
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Es necesario fortalecer el sistema estadistico nacional, los registros adminis-
trativos, contar con censos como lineas de base general para la definicion de
politica publica que es central [...].

Experto entrevistado 6

La realizacién de la ENI 2012 catalizé una serie de acontecimientos. En primer
lugar, un debate en la opinion publica sobre percepcion y evidencia de la reali-
dad migratoria en el pais y las consecuencias de las decisiones tomadas en esta
materia. Un ejemplo puntual fue el uso de los resultados de la ENI 2012 que hizo
el Tribunal Constitucional en la Sentencia 168-13%. El Tribunal la utiliz6 para argu-
mentar su dictamen sobre la nacionalidad de hijos/as de extranjeros/as, ordenan-
do el traspaso de actas de nacimiento de dominicanos/as de ascendencia haitiana
al Registro de Nacimiento de Extranjeros desde 1929 hasta 2007, inclusive?®.

Para las personas que ya disponian de documentos que las reconocian como
nacionales dominicanas, la Sentencia 168constituyd un retroceso fundamental en
sus derechos que gener6 una oleada de criticas de parte de la comunidad interna-
cional. Adicionalmente, esta medida puso en evidencia al propio Estado dominicano,
ya que obligé al gobierno a poner en marcha el Plan Nacional de Regularizacién de
Extranjeros (PNRE), originalmente contemplado en el articulo 151 de la Ley 285-04%.

Reaccionando a la Sentencia, el gobierno emitié ese mismo afo el Decreto
327que ordena el Plan Nacional de Regularizaciéon de Extranjeros (PNRE), y la
Ley 169 de Naturalizacién Especial que establece un régimen especial sobre
nacionalidad e instaura dos grupos de beneficiarios: el Grupo A%, a favor del
cual se establecié un procedimiento de auditoria para validar las actas de
nacimiento, a fin de restituir la nacionalidad dominicana a favor de las perso-
nas de este grupo, y el Grupo B, que determind un procedimiento especial de
registro en los libros de extranjeria para las personas descendientes de padres

25 Verliteral 1.1.1 al 1.1.3 de la Sentencia 168-13.

26 La teorfa explica que cuando los decisores se enfrentan a una cantidad desproporcionada de
informacién, no sistematizada, tienden a utilizar solo la informacién dependiendo de si esta
cumple con el marco dominante de politicas.

27 Segun indica la ley, dicho plan debfa ser realizado a 90 dfas de la designacion de los miembros
del CNM.

28 Este grupo estd constituido por personas nacidas en Republica Dominicana de padres extran-
jeros entre el 16 de junio de 1929y el 18 de abril de 2007 inscritas irregularmente en el Registro
Civil dominicano.
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extranjeros que nunca habian sido inscritas en el registro civil dominicano?.
Para hacer operativas estas disposiciones en 2014 se promulga el Reglamento
250 de la aplicacion de la Ley 169%.

La Ley 169 y el PNRE fueron medidas implementadas por el gobierno en res-
puesta a la Sentencia 168 del Tribunal Constitucional. Sin embargo, su aplicacién
fue confusa y distintos actores reclamaron la falta de claridad en la entrega de
informacién sobre los procesos a las personas afectadas?’. Estas disposiciones
generaron mucha controversia respecto a sus alcances y las soluciones pro-
puestas al problema enmarcado en la Sentencia 168. Diversas organizaciones se
pronunciaron en contra de la Ley 169 y fueron presentadas varias acciones de
inconstitucionalidad pidiendo la nulidad de algunos articulos y del Decreto 250
que aprobd el reglamento de su aplicacién.

Esta serie de acontecimientos visibilizé la falta de conocimiento profundo sobre la
situacién de la poblacion inmigrante en el pais y la dimensién del problema. Este es
un momento donde debido a la urgencia y la presién de actores nacionales e inter-
nacionales se pone en evidencia la reactividad y la ambigiiedad de la politica. Para
responder a la necesidad de informacion y capacitacion que acomparie la creacion de
una adecuada gestion migratoria, en un contexto de gobernanza, el gobierno decide
dar cumplimiento al mandato de la Ley 285 que en su articulo 11 ordena la creacién
del Instituto Nacional de Migracion, el cual inicié sus operaciones en 2015.

[...]enlos dltimos tres afos fue una decision politica de apoyar a las investiga-
ciones [...] ha sido una apuesta para fortalecer la capacidad de investigacion
gubernamental y con ello superar la ambigiiedad y mejorar la efectividad de
las politicas migratorias.

Experta entrevistada 5

Desde el enfoque de derechos, las marchas y contramarchas se hacen continuas
en este periodo (ver Grafico 1). En 2015 surgen medidas ampliatorias de derechos,

29 De esta manera, se esperaba que las personas del grupo B pudieran aplicar a la reqularizacién
de su situacién como migrantes y que luego (de dos afos) pudieran optar por la nacionalidad
dominicana por la via de la naturalizacién ordinaria.

30 En 2016 el INM RD realizé la Evaluacién del Plan Nacional de Regularizacion de Extranjeros,
del régimen especial y del proceso de registro en el libro de extranjeros y regularizacién (Béez
Evertszetal, 2018).

31 Ibidem.
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como la Resolucién 377 del Consejo Nacional de Seguridad Social (CNSS) que otor-
ga acceso al sistema de seguridad social a aquellos trabajadores extranjeros que
tengan documentos en el marco del PNRE. Més adelante, en 2016, se decreta la
modificacién (Decreto 96) del Reglamento de la Tesoreria de la Seguridad Social
para incluir como documentos validos de afiliacién al Sistema de la Seguridad Social
aquellos que fueran entregados en el marco del PNRE. Un avance importante para
el reconocimiento de los derechos de los trabajadores migrantes en el pais.

Un hecho trascendental que supone un desafio para la politica migratoria
nacional se daen 2015 con el auge de lainmigracion venezolana hacia la Republica
Dominicana, producto de la crisis politica y econdmica que atraviesa ese pais. El
flujo de entradas de nacionales venezolanos se registra con fuerza desde ese afio
y en los subsiguientes, convirtiéndose en un hecho catalizador que moviliza el
tema migratorio en el pais y cuestiona su gestion desde la demanda especifica de
un nuevo grupo de poblacién inmigrante, con solicitudes y perfiles distintos a la
poblacién haitiana.

En 2017 se realiza la Segunda Encuesta Nacional de Inmigrantes (ENI 2017),
esta vez analizando adicionalmente la realidad de los/as descendientes de
migrantes afectados por la Sentencia 168. Estos esfuerzos muestran claramente la
determinacién del Gobierno dominicano de resolver la ambigliedad producto de
la falta de informacién sobre la poblacién migrante en la Republica Dominicana y
el impacto de sus politicas.

A su vez, en 2017 el Consejo Nacional de Migracién (CNM) emite una resolu-
cion extendiendo el plazo del PNRE hasta 2018 y declarando prioritario el proceso
de renovacion o cambio de categoria migratoria. Esta situacién mostré lo comple-
jo que fue el proceso y la imprevisibilidad de los plazos otorgados.

Por otra parte, teniendo como eje de discusién publica la inmigracion hacia
Republica Dominicana, el gobierno de ese momento decidié no firmar el Pacto
Mundial para la Migracién Segura, Ordenada y Regular (2018). Esta decision estuvo
marcada por el rechazo de amplios sectores y una opinién publica en convulsién en
la que el eje del debate estuvo en la poblacién que el pais recibia como inmigrante
y no en la que tiene como emigrante y a la que ha destinado gran parte de sus
esfuerzos para incluirla y hacerla parte de la construccién de la nacién.

Llama la atencién la negativa de firmar el Pacto cuando el Estado dominicano
ha dado pasos importantes en materia migratoria de manera independiente, pero
conforme a los propios principios, objetivos y metas planteados en dicho instru-
mento internacional, tales como el acceso universalizado a la salud, la educacién
primariay la seguridad social para trabajadores migrantes en situacion regular, asi
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como esfuerzos sostenidos para generar investigacion y facilitar el intercambio
de informacién en un contexto de didlogo internacional®’. La teoria explica que
cuando los tomadores de decisiones se enfrentan a una cantidad despropor-
cionada de informacién, no sistematizada ni analizada, tienden a utilizar solo la
informacién dependiendo de si esta cumple con el marco dominante de politicas,
como ha ocurrido con los resultados de la ENI 2012.

LA TRANSFORMACION DE LOS FLUJOS MIGRATORIOS O EL
INICIO DE LA EMIGRACION DOMINICANA (1960-2018)

En este acapite retomamos la linea temporal de la narrativa, esta vez para ana-
lizar los instrumentos de politica dirigidos a la poblacién dominicana emigrante.
Esta separacion busca analizar los instrumentos de politica dirigidos a esta pobla-
Cioén en su propio contexto.

Los cambios politicos y econdmicos ocurridos a partir de 1960 también dinami-
zaron los desplazamientos de nacionales dominicanos fuera del pais. La dictadura
trujillista habia impuesto a los ciudadanos dominicanos un control severo de la
movilidad del campo a la ciudad y hacia el exterior. Esta medida logré contener de
alguna manera la emigracién de dominicanos al exterior, al menos durante esos
afos. Una vez derrocado Trujillo, se restablecieron las libertades de movimiento y
se dioinicio ala primera ola de emigracién dominicana que tuvo a Estados Unidos
como principal destino.

La primera ola migratoria se constriid a personas de clase media y media alta que
se vieron obligados a emigrar por causas politicas. Estos dejaron el camino abierto
para que principalmente en las décadas de los 80 y los 90 la emigracién domini-
cana aumentara exponencialmente (Herndndez Polanco, 2018; Bissainthe, 2003).

La sintesis reunida en el Grafico 2 se inicia en 1960, década que marca el éxodo
dominicano impulsado por coyunturas politicas, con Espaia y Estados Unidos
como principales destinos. En la década de 1980 las razones son otras y la situa-
cion econdmica se convierte en el motivo expulsor. A este continuum del éxodo se
agrega la diversificacion de destinos, un flujo que llega al sur de América Latina y
otras islas del Caribe. Esta tendencia se observa en el grafico de linea de tiempo
que se presenta a continuacion.

32 Como el caso de la Conferencia Regional sobre Migracion (CRM).
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Grafico 2: Linea de tiempo de politicas publicas orientadas a la poblacion emigrante (1960-2017)
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El reconocimiento de la poblacién nacional en el exterior como sujeto de
politicas no aparece hasta la seqgunda mitad de la década de los 90, junto con el
surgimiento de la discusion a nivel internacional sobre remesas y su impacto en
el desarrollo.

Las décadas de 1960 a 1990 evidencian la ausencia total del disefio e imple-
mentacion de politicas orientadas hacia la poblacién dominicana en el exterior.
Esto a pesar de que de 1950 a 2000 la didspora dominicana creci6 de 10,219 a
520,151. En 2016 el INM RD estimaba que la poblacién de origen dominicano
que vivia fuera del pais era de 2,245,466% personas (Abaunza, 2016).

Esta evidencia es contundente para entender a la Republica Dominicana como
un pais fundamentalmente de emigrantes. No obstante, pareceria ser que, en la
comprension del marco de politica que tenian los decisores, la emigracién no
constituia un problema para los paises emisores. Mas bien, la ausencia de accién
del Estado parece indicar que “Aunque la migracién se puede percibir como una
‘fuga de cerebros, ella representé una ‘valvula de escape’ para el régimen poli-
tico al facilitar la salida de dominicanos insatisfechos con su condicion de vida”
(Espinal y Hartlyn, 1998).

La emigracion se convirtié en una especie de sistema de seguridad social
alterno para el Estado dominicano ante su imposibilidad de dar respuesta a las
necesidades econémicas y sociales de su poblacién. Mas alla de eso, Portes y
Guarnizo (1991) sugieren que, a partir de los afios 80, a través de las remesas
familiares y las inversiones de los emigrados en la Republica Dominicana, se
gener6 una dindmica de dependencia de la economia dominicana hacia las divi-
sas debido a la mano de obra de dominicanos en el exterior. Esta dependencia
continda hasta la actualidad y de alguna manera puede explicar el entusiasmo
repentino del Estado dominicano de otorgar derechos politicos a sus nacionales
en el exterior.

En este contexto se da un cambio trascendental en la politica migratoria. En
1994, por iniciativa del Poder Legislativo, el Estado dominicano concede el dere-
cho a la doble nacionalidad de los dominicanos residentes en el exterior, recono-
ciendo la dimensién e importancia de la emigracion y ampliando la nacién fuera
de los limites territoriales. Esta expansion de derechos respondia a las demandas

33 La informacién ofrecida por el INM RD se basa en datos de la Encuesta sobre la Comunidad
Estadounidense 2015 y proyecciones de poblacion del Instituto Nacional de Estadisticas de
Espana, EUROSTAT y UNDESA.
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de una amplia comunidad de dominicanos que exigian el reconocimiento por
parte del Estado de sus aportes econdmicos®, sociales y culturales a la Republica
Dominicana y la existencia de “una dominicanidad desterritorializada y transna-
cional” (Dore, 2006). En palabras de Silvio Torres-Salliant: “Hay que reconocer su
aporte material al mejoramiento de la sociedad emisora. De hecho, para externar
el juicio mas escandalizante de esta reflexién, hay que reconocerle su derecho a
reconceptualizar el pasado y el futuro, asi como la fisionomia de la nacién domi-
nicana” (Torres-Saillant, 1999).

Luego de que Estados Unidos adoptara en 1996 una Ley de Reforma de la
Inmigracion llegal y de Responsabilidad Inmigrante (lIRIRA), la cual ocasiond
cambios en las leyes migratorias y eliminé importantes defensas contra la depor-
tacién, la Republica Dominicana, mediante la Ley Electoral 275 (1997), garantizé
el voto de personas dominicanas en el exterior. En ese mismo afio asciende a la
presidencia de la Republica Leonel Fernandez, un emigrante dominicano que
habia residido en la ciudad de Nueva York. De esta manera, para efectos del
Estado dominicano, la poblacién emigrante se convierte en un actor de relevancia
en latoma de decisiones electorales y politicas y adquieren un rol fundamental en
el acontecer nacional.

Comienza un periodo de rapida expansién de los derechos de la poblacién
dominicana en el exterior, como una manera de reconocer la importancia del
vinculo econédmico y social que prevalece, fundamentalmente, a través del envio
de remesas y el efecto de descomprension social. Se trataba de una especie de
reivindicaciéon del Estado dominicano hacia su poblacion desplazada, la extension
de la comunidad imaginada en un marco de corresponsabilidad de los Estados
en acciones de proteccién de sus connacionales mas alla de sus fronteras. La
Republica Dominicana se reconocia entonces, como un Estado transnacional
(Duany, 2011).

En 1999 se crea el Comité Interinstitucional de Proteccién a la Mujer Migrante
(CIPROM) para la proteccion de los derechos de la mujer migrante dominicana. El
incremento de la migracién de mujeres dominicanas ha sido progresivo. Entre las
décadas de 1960 y 1980, se registraba un promedio de 80 mujeres por cada 100

34 En 1994, segun estimaciones del Banco Mundial basadas en datos de balanza de pagos del FMI,
la Republica Dominicana recibio el equivalente a 797,500,000 millones de ddlares (al délar de
hoy) y esa cifra solo fue incrementandose hasta alcanzar 7.42 billones en 2019, segun informa-
ciones provenientes de la misma fuente.
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hombres y en los afios 2000 representaban el 52 % del total de migrantes hacia el
exterior (Garcia y Paiewonsky, 2006).

Esta feminizacion de la migracién fue particularmente dramatica en Espaia
donde la incorporacion masiva de la mujer espafola al mercado laboral entre
1985y 1990y el envejecimiento de la poblacién generaron una enorme demanda
de mano de obra femenina migrante a fin de alimentar las cadenas de cuidados.
Otro factor importante fue la puesta en marcha de la politica de contingentes
laborales entre Espafa y Republica Dominicana. Segun las estadisticas de per-
misos de trabajo a extranjeros del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de
Espana, en 1991 el 84 % de los permisos de trabajo concedidos a personas de
Republica Dominicana correspondieron a las mujeres y en 1993 alcanza la cifra
mas alta de 85 % (Marrero Peniche y Gutiérrez Guerra, 2009).

Dichos acuerdos no previeron proteccion ante los casos de explotacion
y los delitos de trata de personas, por tanto, la creacion del CIPROM es una
respuesta desde el Estado dominicano hacia el tema de proteccién y en con-
sonancia con lo que empez6 a discutirse en ese momento en el marco de
nuevos fendmenos de relaciones internacionales. La firma de la Convencién
de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional
(conocida como Convencién de Palermo) de 2000 genera una nueva mirada
sobre los flujos migratorios y desencadena a su vez la firma de varios pro-
tocolos relacionados, entre ellos el de trafico de personas y el de trata. Su
abordaje privilegié la persecucion del delito y su tipificacion como crimen.
La prevencion fue impulsada como accién de articulacion entre Estados con
base en informacion y advertencia de los peligros y riesgos del engafio en los
procesos migratorios.

En esa misma linea de accién, en 2003 se promulgé la Ley 137-03 contra
la Trata y el Tréfico llicito de Migrantes. Esta Ley ha significado un avance en
materia de proteccion de las personas y la caracterizacion de la trata como
problemdtica transnacional. Republica Dominicana se sumaba a una forma de
entender y resolver el problema desde una visién global.

Algunas medidas de proteccion de victimas estan enunciadas en esa Ley y
otros dispositivos de politicas. Actualmente, su mirada sigue siendo la persecu-
cion del delito como estrategia disuasoria al carecer de un enfoque preventivo
consistente y una perspectiva de género que incorpore la discusién actual sobre
los limites porosos entre el crimen de la trata y el fendémeno del trabajo sexual
y condiciones de explotacién laboral (Vargas, 2019). No obstante, es importan-
te resaltar los esfuerzos que se han realizado en la materia y el reconocimiento
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que el Gobierno dominicano ha tenido sobre la necesidad de generar mas infor-
macion® a fin de fortalecer esta politica para atender las vulnerabilidades de
victimas potenciales y restaurar plenamente a las sobrevivientes. Desde 2007 y
hasta la actualidad, funciona la Comisién Interinstitucional de Combate a la Trata
de Personas y el Trafico llicito de Migrantes (CITIM) que ha sacado dos Planes de
Acciodn, el dltimo en el periodo 2017-2020.

En el caso de Republica Dominicana como pais de acogida, la trata tiene una
caracteristica particular debido al tipo de migracién femenina haitiana que ha
sido invisible a lo largo de la historia. Este ocultamiento favorece condiciones
de explotacién que no han sido investigadas en sus limites con la trata, como es
el caso del servicio doméstico. La mirada puesta en la explotacion y el comercio
sexual puede estar ocultando otras formas de explotacién o situaciones de riesgo.

El énfasis puesto en la trata para fines de explotacion sexual y explotacion
sexual comercial estd vinculado al contenido mismo de la Ley 137-03 y al
Protocolo de Palermo. Varios estudios sobre trata en el ambito regional hacen
sefialamientos criticos al Protocolo de Palermo en este aspecto, considerando
gue muestra una “sobrerrepresentacion de la trata para explotaciéon sexual
ligado a politicas moralistas de regulaciéon y control sobre el cuerpo de las
mujeres” (Viteri, Ceja y Yépez 2017:55) (Vargas, 2019).

Por fuera ha quedado también la trata interna como crimen y problema que
atender en el pais y el andlisis acerca de cémo son las redes que vehiculizan situa-
ciones de tréfico y/o trata (Vargas, 2019; Serensen, 2019). En la consideracién
de esta tematica han tenido un fuerte rol organizaciones internacionales como
la Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM) y el Departamento de
Estado de Estados Unidos®.

35 ElInstituto Nacional de Migracién, con el apoyo de la Delegacién de la Unién Europea en el pafs,
desarrolla un programa de investigaciones sobre el tema de trata de mujeres dominicanas en el
exterior y mujeres extranjeras en el territorio nacional.

36 El'monitoreo de la trata tiene su punto de partida en el Informe sobre Trata de Personas (TIP por
sus siglas en inglés) que es emitido anualmente por la Oficina del Departamento de Estado de
los Estados Unidos, el cual clasifica a los Gobiernos en funcién de sus esfuerzos para identificar
y combatir la trata. El Informe divide a los pafses sobre la base de su cumplimiento de la Ley de
Proteccién de Victimas de Trata (TVPA). Republica Dominicana ha estado en el nivel 2, donde
se encuentran los paises que no cumplen plenamente con los estdndares minimos de la TVPA,
pero hacen esfuerzos significativos (Sgrensen, 2019)
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Paralelamente, en 2004 los dominicanos votan por primera vez en el exterior.
En 2006, mediante decreto p residencial, se designa al representante del Poder
Ejecutivo para los Consejos Consultivos de la Presidencia de Dominicanos en el
Exterior, con rango de secretario de Estado y se crea el Programa Presidencial
de Apoyo a las Comunidades Dominicanas en el Exterior. En 2008, a través de la
Ley 1-08, se establece el Consejo Nacional para las Comunidades Dominicanas
en el Exterior (CONDEX).

Por otro lado, en 2014 aparece la poblacién retornada como sujeto de las
politicas sociales a través de la creacion de la Unidad de Reintegracion de
Repatriados de la Procuraduria General de la Republica. Esta Unidad orienta y
atiende a dominicanos y dominicanas en situacién de retorno forzado y busca
implementar programas mediante la firma de acuerdos con diferentes organi-
zaciones y empresas para fomentar su capacitacion e insercién laboral.

Para la poblacién dominicana en el exterior se materializan mas instancias
y medidas. En 2016 se actualiza la Ley Orgénica del Ministerio de Relaciones
Exteriores (MIREX) y se establecen las funciones del Viceministerio de Asuntos
Consulares y Migratorios para proteger el patrimonio del Estado dominicano en
el exterior y asistir y defender a la poblacién dominicana en el ejercicio de sus
derechos en territorios extranjeros, asi como “participar en la elaboracion y eje-
cucion de la politica migratoria del pais, de acuerdo con la Ley de Migracién y en
coordinacion con otras instituciones del Estado”.

De esta manera, se fortalece el vinculo del Estado dominicano con su
poblacién emigrante. La nueva Ley 630-16 también crea el Viceministerio para
las Comunidades Dominicanas en el Exterior y el Instituto de Dominicanos y
Dominicanas en el Exterior (INDEX) cuya funcién es “desarrollar programas, pro-
yectos y acciones para promover la defensa de los derechos de los dominicanos
y dominicanas en el exterior para mejorar su calidad de vida y fortalecer sus vin-
culos con el pais y con sus comunidades de origen”. En 2017 se firma un acuerdo
entre el Gabinete de Coordinacién de Politicas Sociales de la Vicepresidencia
de la Republica, el Ministerio de Relaciones Exteriores, la Procuraduria General
de la Republica y el Instituto Nacional de Migracién con el fin de desarrollar
un programa piloto para la proteccién y reinsercién de personas deportadas y
retornadas, aun con resultados limitados.
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2.3 PERSPECTIVAS DE LA POLITICA MIGRATORIA
A PARTIR DE UN ANALISIS DEL MARCO
ESTRATEGICO DEL ESTADO DOMINICANO

La reflexion sobre los retos y desafios en materia de politica migratoria implica
el analisis de su dindmica histérica y de las respuestas que se han dado a los pro-
blemas planteados, contenido desarrollado en el capitulo anterior. De esta mane-
ra, se puede examinar el momento en el que se encuentra el pais para pensar en
el futuro y el desarrollo al que se propone llegar.

La secuencia de estas decisiones tomadas en el conjunto de la politica migra-
toria en la historia reciente refleja la idea de una nacién que se expande hacia
afuera como comunidad politica y se cierra hacia adentro en aras de salvaguardar
su identidad cultural y sobre la base de la idea de la migracién como amenaza
(Campesi, 2012), desconociendo el caracter dinamico de la construccién de las
identidades y el impacto inevitable, no solo de la inmigracion, sino también de
la emigracion y el retorno. Esta es una de las caracteristicas fundamentales de la
politica migratoria de la Republica Dominicana.

También ilustra la fragmentacién de la politica y la susceptibilidad de las respues-
tas institucionales en materia migratoria, tal como se sefiala en la siguiente opinion:

[...]todo el enfoque debe ser integral, como se ha usado la palabra, porque
aqui en este pais se hacen muchas politicas de parches, parches que traté de
corregir un problema aca, pero sin mirar el efecto por otro lado, sin mirarlo
integralmente y sin observar por eso los fundamentos no solo de la econo-
mia, sino de la misma institucionalidad que hemos estado dando, incluso en
qué se fundamentan esas instituciones [...].

Experta entrevistada 2

Republica Dominicana cuenta con una politica migratoria, pero carece de
integralidad. Una de las valoraciones mas reiteradas de los expertos entrevis-
tados, es que no existe una politica migratoria coherente y articulada. También
atribuyeron una serie de caracteristicas a la politica, definiéndola como ambigua,
reactiva (dominada por la opinién publica y/o la presién internacional), selectiva
e inconstante. La falta de cumplimiento de la norma y su desajuste con la reali-
dad, también fueron elementos sefalados. Esta aproximacion que funcioné como
hipétesis de trabajo en el transcurso del estudio, de alguna manera se encuentra
reflejada en la secuencia que siguieron los hechos.
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[...] si yo tuviera que definir la politica migratoria dominicana en primer
lugar diria que hay una ausencia de criterio general y de aplicacién uniforme
delareglal...]

Experto entrevistado 4

Sin embargo, uno de los grandes avances que se observa durante los ultimos
6 afos es la apertura a la discusion sobre las migraciones y la necesidad del forta-
lecimiento de su gobernanza.

El horizonte a mediano y largo plazo que se ha planteado la sociedad domi-
nicana esta plasmado en la Ley 1-12 de la Estrategia Nacional de Desarrollo (END
2030). Este es el instrumento de planificacion de mayor jerarquia en el Sistema
Nacional de Planificacion e Inversién Publica de Republica Dominicana, que a su
vez redne la vision concertada de nacién a largo plazo y los compromisos asumi-
dos por los poderes del Estado y los actores politicos, econémicos y sociales.

La END 2030 marca hacia dénde se deberia dirigir el pais en los dmbitos eco-
némico, social, cultural y politico, incluido lo relativo al tema migratorio. La vision
de nacioén a largo plazo que se pretende alcanzar en 2030 ha sido definida en el
articulo 5 dela Ley 1-12 y establece que:

Republica Dominicana es un pais préspero, donde las personas viven digna-
mente, apegadas a valores éticos y en el marco de una democracia partici-
pativa que garantiza el Estado social y democratico de derecho y promueve
la equidad, la igualdad de oportunidades, la justicia social, que gestiona y
aprovecha sus recursos para desarrollarse de forma innovadora, sostenible y
territorialmente equilibrada e integrada y se inserta competitivamente en la
economia global.

La visién de naciéon que recoge dicho instrumento también contempla los
principios de equidad, igualdad de oportunidades, justicia social y desarrollo
sostenible, planteando como reto el disefio de politicas que respondan a las
realidades de una poblacion diversa, para que puedan contribuir y participar del
desarrollo. Esto implica que el abordaje de la migracién debe ir mas alla de lo
relativo a la regulacion del flujo de personas y tratarse desde una perspectiva aun
mas integral. Con esto concuerdan muchas de las opiniones recogidas en el marco
de un conjunto de entrevistas a profundidad realizadas por el INM RD a expertos
para explorar las prioridades de investigacion de cara a la politica migratoria,
como lo indica esta afirmacion:
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[...] tiene que haber una politica de inclusién y de integracién con los
migrantes, si se decide y se definen que son 10 mil, 20 mil, 100 mil, 200 mil o
300 mil es lo que vamos a aceptar, entonces esos deben tener la garantia de
que van a tener todos los servicios y la proteccion de todos sus derechos, eso
es lo que todavia hace falta[...].

Experta entrevistada 7

Las lineas de politica establecidas en la END, encaminadas al logro de la
visién de nacion, se articulan en torno a cuatro ejes estratégicos para los cua-
les se han definido objetivos generales, especificos y lineas de accion. El tema
migratorio es abordado de manera explicita en el segundo eje estratégico, a
través de los objetivos generales 2.3. Igualdad de derechos y oportunidades y
2.4. Cohesion territorial.

La END plantea el ordenamiento de los flujos migratorios considerando “las
necesidades del desarrollo nacional”, la proteccion de los derechos de los domi-
nicanos en el exterior** y la promocién del desarrollo de la zona fronteriza®. La
END 2030, como instrumento politico y de planificacién, aborda con cierto grado
de integralidad el tema de la politica migratoria, fortaleciendo la vinculacién
entre migracién y desarrollo a través de objetivos especificos para la migracién
laboral, la trata de personas y la regularizacion de los flujos migratorios. Las die-
ciséis lineas de accién de la END vinculan a las instituciones del gobierno domini-
cano responsables de la gobernanza migratoria y cada linea de accién se enlaza
al presupuesto nacional.

El desafio es reconocer el proceso migratorio como “transversal’, por ser
un fenémeno social multifacético*’ que como tal deberia ser abordado. Bajo
este enfoque, prevalece la reflexién sobre el papel que juega la migracién en

37 ElSegundo Eje Estratégico postula la construccién de “Una sociedad con igualdad de derechos
y oportunidades, en la que toda la poblacion tiene garantizada educacion, salud, vivienda digna
y servicios basicos de calidad, y que promueve la reduccion progresiva de la pobreza y la des-
igualdad social y territorial”.

38 OE 2.3.7 Ordenar los flujos migratorios conforme a las necesidades del desarrollo nacional.

39 OE 2.3.8 Promovery proteger los derechos de la poblacién dominicana en el exterior y propiciar
la conservacion de su identidad nacional.

40 OE 2.4.3 Promover el desarrollo sostenible de la zona fronteriza.

41 Para Canales (2013) “[...] la migracion es un proceso social, es parte del engranaje que sustenta
el funcionamiento de las sociedades actuales, y que debe ser analizada desde perspectivas que
permitan comprender como contribuye a la configuracién y estructuracion de las sociedades”.
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la estructura social y econdmica de la Republica Dominicana, cudles garantias
estan efectivamente al alcance de las personas migrantes, como se insertan al
modelo de desarrollo y cudles son las oportunidades de potenciar sus contribu-
ciones a este.

No solo la END llama a reflexionar y abordar la migracién como una cuestion
multidimensional. La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, suscrita por 193
paises, entre ellos la Republica Dominicana, es también un instrumento guia para
la planificacién nacional que orienta las politicas publicas. Tiene como lema “no
dejar a nadie atras”y plantea diecisiete objetivos globales encauzados a la erradi-
cacion de la pobreza, el aseguramiento de la prosperidad para todos y todas y la
proteccion del planeta, con metas especificas para 2030.

La cuestion central es como llevar a la practica de la gobernanza migratoria
el didlogo entre desarrollo y garantia de derechos. Si bien la protecciéon de los
derechos humanos es un fin en si mismo, es importante resaltar que las medidas
tomadas a tenor de esta también potencian“la posibilidad de contribucién de las
personas migrantes al desarrollo de las sociedades en las que viven o con las que
mantienen algun vinculo” (Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, s. f.).

La introduccién en la END 2030 de objetivos especificos que llaman a la refor-
ma del sistema migratorio, la creacién y puesta en marcha del Instituto Nacional
de Migracién (INM RD), el traslado del CONDEX (hoy INDEX) como dependencia
del MIREX, asi como la reciente creaciéon del Observatorio Fronterizo dentro del
MEPYD, han generado efectos simbolicos en el espectro méas amplio de los acto-
res que componen el sistema. La puesta en funcionamiento de este entramado
institucional constituye un salto cualitativo importante que se apoya en la aper-
tura que demuestra el gobierno dominicano actual. Sin embargo, el gran riesgo
de que la fragmentacion de las politicas sea un problema y no una solucién para
atender cuestiones complejas, sigue estando en la falta de una coordinacion efec-
tiva de los diferentes actores institucionales y en la ambigiiedad e incoherencia
que se genera por esa ausencia.

La integracion de las politicas supone contar con una plataforma para tomar
decisiones estratégicas y administrativas que tengan como principio operativo la
accion integrada del gobierno y no solo la suma de acciones aisladas producto de
los objetivos individuales de los actores institucionales. Ese espacio es el Consejo
Nacional de Migracion (CNM), entre cuyas funciones esta asesorar al Estado, pro-
poniendo objetivos y medidas para el disefio y ejecucion de politicas migratorias
en coordinacién con otras dependencias estatales.

76



EDUCACION
DECALIDAD

|!!| l de educacidn internacional (Meta 4.b).

IGUALDAD
DE GENERO

Promocion de las becas para oportunidades

Eliminar todas las formas de violencia
contra todas las mujeres y las nifas,
incluida la trata (Meta 5.2).

TRABAJO DECENTE

Eggﬁgm%m Proteccion de los trabajadores migrantes (Meta 8.8).

Adoptar medidas inmediatas y eficaces para ...]
poner fin a la trata de personas [...] (Meta 8.7).

1 0 REDUGCIONDELAS

Promocion de una gobernanza de la migracién DESIGUALDADES
basada en la aplicacion de politicas planificadas y o
bien gestionadas (Meta 10.7). —
(=)
Reduccion de los costos de las remesas (Meta 10.¢). v

1 PAZ, JUSTICIA

EINSTITUCIONES .

SOLIDAS Poner fin al maltrato, la explotacion, la trata 'y
todas las formas de violencia y tortura contra

los niflos (Meta 16.2).

17 ALIANZAS PARA
LOGRAR
L0S OBJETIVOS

Generacion de datos desglosados por el
estatus migratorio (Meta 17.18). @




Instituto Nacional de Migracién de la Repblica Dominicana (INM RD)

Asimismo, recomendar medidas especiales en situaciones excepcionales,
proponer estrategias que racionalicen el empleo de mano de obra inmigrante en
funcion de los requerimientos del mercado de trabajo y el desarrollo, promover
estudios sobre las causas y consecuencias de la migracion®, su impacto econd-
mico, social, politico y cultural. También tiene la tarea de disefar programas de
retorno y recomendar acciones que tiendan a desalentar la emigracién de talen-
tos y profesionales, entre otras.

En efecto, para que las politicas migratorias sean integrales y exitosas debe
darse la coordinacion de los objetivos que persiguen las instituciones publicas a
partir de la negociacién de actores estratégicos; es decir, implica una coordinacién
de arriba hacia abajo (Peters, 2004). Es por tanto urgente fortalecer el CNM como
un espacio de intercambio de informacién estructurado, con procesos claros de
coordinacion para la toma de decisiones, que sean finalmente coherentes en la
consecucion de los objetivos acordados desde una vision multisectorial.

42 Estoincluye la emigracion, la inmigracién y el retorno.
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3. A MODO DE CONCLUSION.
RETOS DE LA POLITICA
MIGRATORIA

El andlisis de la politica migratoria en su conjunto muestra cambios en las
respuestas que se articulan desde lo publico frente a estos movimientos, pero
también se aprecian continuidades. En sentido general, como se ha sefialado en
el desarrollo del analisis, en materia migratoria las decisiones del Estado mues-
tran una nacién que parece expandirse hacia fuera, con politicas que buscan la
inclusién y participacion de la poblacion emigrante, pero que se contrae hacia
adentro, pues a pesar de recibir un flujo importante de inmigrantes, histérica-
mente aprovechado e incluso motivado por el capital econémico, predominan
las posturas restrictivas hacia esta poblacién.

En el marco del reconocimiento de derechos a la poblacién dominicana emi-
graday a sus descendientes, la expansién del Estado dominicano ha implicado la
toma de medidas, como el reconocimiento del derecho a la doble nacionalidad, el
voto en el extranjero, la eleccion de diputados de ultramar, la afiliacion de la dias-
poray sus familiares al seguro subsidiado del Seguro Nacional de Salud (SENASA),
el acceso al plan de vivienda Ciudad Juan Bosch, las becas universitarias para
hijos/as de emigrantes residentes en el exterior, entre otras.

Sin embargo, no se percibe que haya una politica integradora y una linea con-
ductora de estas acciones. Tal como sefala Martinez, “el enfoque de derechos en
las politicas y los programas conlleva que estos estén establecidos y definidos a
través de un marco institucional y juridico adecuado. De esta forma, se garantiza
la sostenibilidad y el uso eficiente de los recursos” (2019, p. 161)%.

43 Martinez (2019). Consultorfa “Evaluar las posibilidades de inclusion en la protecciéon social de
la didspora dominicana en las sociedades de destino y en la Republica Dominicana”. Informe
preliminar, estudio en desarrollo.
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Aun asi, la atencién del Estado a la poblacién dominicana que reside en el
extranjero puede considerarse una transformacién de la politica en el tiempo,
que se centraba casi exclusivamente en la inmigracion. Este cambio se vincula
con las propias dindmicas migratorias, ya que entre los instrumentos de poli-
tica levantados se aprecia que las medidas dirigidas a la poblacién emigrante
empiezan a aparecer con mayor consistencia a partir de la década de los 90,
para la cual ya se estimaba un saldo de migracién neta de -3.9 para el primer
quinquenio y -3.7 para el segundo (Montero Sanchez y Peralta, 2018). Ademas,
existe un fuerte vinculo econédmico entre el pais y sus emigrantes, que se refleja
en el peso de las remesas en la economia, un tema de amplio interés en las dis-
cusiones sobre migracion, pobreza y desarrollo (Gémez Paulino, 2019; Gilbert,
Padilla Pérez y Villareal, 2020).

Las acciones para promover respuestas de caracter social a la migracién de
retorno, aunque incipientes, también pueden entenderse como parte de la mayor
atencién y comprension del fenémeno de la emigracion.

En lo que se refiere a las acciones dirigidas a la poblacién inmigrante, es inclu-
so mas evidente la falta de integralidad cuando se analiza la politica hacia este
grupo en su conjunto y se evalia tomando en cuenta el contexto. Saltan a la vista
ambigiiedades e incoherencias en relacién con los objetivos que se enuncian,
valoracion que también fue compartida por actores clave entrevistados. Aunque
en etapas tempranas del siglo XX se pueden encontrar instrumentos de politica
dirigidos a establecer mecanismos de regulacion para la inmigracién laboral, la
falta de seguimiento del Estado a su cumplimiento y la discrecionalidad de las
empresas contratantes en su implementaciéon han resultado en una situacién
compleja en materia de documentacién migratoria. Las consecuencias han esca-
lado al punto de generar conflictos en materia de acceso a la nacionalidad para
personas nacidas en el pais con padres de origen extranjero, afectando casi exclu-
sivamente a la poblacién migrante haitiana y su descendencia.

Precisamente, el Plan Nacional de Regularizaciéon de Extranjeros (PNRE)
“es una politica publica disefiada por el Estado dominicano para dar una
salida institucional a la situacién creada por la Sentencia 168-13 del Tribunal
Constitucional (TC) que ordené que, luego de una revision en los libros de regis-
tro civil, se procediera a realizar un proceso de regularizacién a la poblacién
extranjera en condiciones de irreqularidad” (Baez Evertsz, 2018, p. 44). Tanto el
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PNRE** como la Ley 169-14 (que estableci6 un régimen especial para las perso-
nas dominicanas de ascendencia haitiana que estan inscriptas en el registro y
que fueron afectadas por la Sentencia del TC) fueron medidas provocadas por la
Sentencia 168-13. Es decir, frente al conflicto suscitado por un poder del Estado
(el TC) en torno a la situacion de nacionalidad y registro de inmigrantes y des-
cendientes de inmigrantes en Republica Dominicana, ha sido el propio Estado
representado por otro de sus poderes (el Ejecutivo) el que tuvo que dictaminar
una medida que, protegiendo la institucionalidad ante un posible choque de
poderes, se constituyera en solucion®.

Asimismo, las medidas de control migratorio, sequridad nacional y desarrollo
econémico primaron por mucho tiempo como las dimensiones desde las cuales
el Estado concebia la cuestion inmigratoria. Partiendo de los instrumentos que
se recogen en la Matriz, el impulso de acciones de desarrollo social hacia esta
poblacion puede ser catalogado como un fenémeno del siglo XXI. Ejemplo de ello
son las medidas relacionadas con el sector salud y educacion, politicas sectoriales
con vocacion de universalidad, y por ello tienen el potencial de incluir a la pobla-
cion migrante. Como se menciond, también se han impulsado acciones puntuales
focalizadas a esta poblacion, como la Resolucién DGM 03 sobre “Concesiones
especiales para la regularizacion del estatus migratorio de todos los estudiantes
extranjeros de nacionalidad haitiana’, la Resolucién 377 del CNSS de 2015 y el
Decreto 96-16 de 2016, orientados a facilitar la inclusién de las personas regulari-
zadas en el PNRE dentro del Sistema Dominicano de Seguridad Social.

Sin embargo, la barrera para el acceso de la poblacién inmigrante a derechos se
encuentra en las oportunidades y condiciones para su regularizacién. En la medi-
da en que esta poblacién esté regulada, su inclusion social se efectiviza. Dicho

44 Aunque la Ley General de Migracion de 2004 contemplaba un Plan Nacional de Regularizacién
de Extranjeros, fue el Decreto 327-13 el que lo implementa. En cuanto a la Ley 169, la misma
reconoce que “el Tribunal Constitucional ha determinado que el propio Estado dominicano ha
sido responsable de irreqularidades y deficiencias en esta materia, lo que ha sido una causa
importante de la situacion que enfrentan las personas que recibieron del Estado dominicano la
referida documentacion”.

45 Del proceso de reqularizacion participaron 288,467 personas, fueron aprobadas 249,882 y re-
chazadas 38,585. La ENI 2012 estimé en 524,632 la cantidad de personas extranjeras que residen
en territorio dominicano, lo que implicarfa que el 52.37 % habria accedido a la regularizacién
mediante el PNRE. Por otra parte, aunque no se puede presumir que todas los migrantes que
participaron de la ENI 2012 se encontraban en condicion irregular, el 97.70 % informé estar sin
documentos al momento de la realizacion de la encuesta (Bdez Evertsz, 2018).
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esto, también se encuentran limites a la participacion de la poblacién extranjera
en programas sociales, dado que en la definicién de comunidad politica (la que se
reconoce con derechos) la nacionalidad es un criterio de distincion®. Ejemplo de
ello son los programas de transferencia condicionada orientados a la poblacién
empobrecida, que tienen como requerimiento contar con la nacionalidad domi-
nicana y poseer cédula de identidad (Peguero, 2019). De esta manera, la regula-
rizacién de la poblacién extranjera si bien tuvo como resultado la estabilidad de
estas personas y la imposibilidad de su deportacién, no ha estado directamente
relacionada con la garantia de derechos o con politicas especificas que atiendan
su vulnerabilidad, excepto en el caso de su inclusion a la seguridad social referida
anteriormente en este texto”.

En el curso de la historia de la politica migratoria del pais es visible la impor-
tancia de la migracién en términos econémicos, lo cual aplica tanto para la inmi-
gracion como la emigracién, aunque manifestado de formas distintas. En lo que
respecta a dominicanos y dominicanas en el exterior, el peso de las remesas en
la economia, asi como la capacidad de incidir en los procesos politicos, dada su
magnitud en términos cuantitativos, pueden valorarse como variables que han
incidido en el interés de los gobiernos de integrar a esta poblacién a la vida nacio-
nal con politicas a su favor.

Por su parte, la inmigracién se instrumentaliza en el modelo econédmico
como fuente de mano de obra barata, lo cual se conjuga con la perspectiva de
amenaza que percibe este tipo de flujo como “no deseado” y limita el avance
de politicas mas incluyentes. Es decir, la agenda de desarrollo econdmico se ha
sustentado en gran medida en la disponibilidad de esa mano de obra de bajo
costo, que puede ser suplida por la inmigracién y no implica el reconocimiento
de derechos de esta poblacion, siendo este un punto de enganche con la pers-
pectiva de amenaza.

La forma en que se han integrado las personas inmigrantes en el sector azuca-
rero, en la agricultura en sentido mas amplio, y, en periodos mas recientes, en el
sector construccion, permite suponer que la intencionalidad de aprovechar este

46 Segun la encuesta de Evaluacién del PNRE, el 84.88 % fue regularizado mediante la categoria de
no residente (Baez Evertsz, 2018).

47 En la encuesta a poblacién beneficiaria en el marco de la Evaluacién del PNRE, el 86.67 % de
los entrevistados manifestd que la regularizacion ayudd en que no cayeran presos en alguna
redada migratoria, mientras que el 90.43 % dijo que le ha ayudado a estar tranquilo y seguro
cuando anda en la calle (Bdez Evertsz, 2018).
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trabajo, como un interés de actores con poder, ha permeado la politica migratoria
alo largo del tiempo, teniendo menor peso la perspectiva de derechos.

Concebir la politica migratoria desde un marco de desarrollo inclusivo es una
transformacion de fondo que se encuentra pendiente. Este es un gran reto de cara a
la reforma que lleva el entramado juridico, seguin lo establecido en la Constitucién de
la Republica de 2015. Un primer desafio es que la Ley 285-04 es organica y requeriria
un didlogo politico a lo interno del Congreso Nacional y en la sociedad en su conjunto.

El grado de polarizacién que genera el tema migratorio establece un escenario
delicado para la reforma de instrumentos juridicos. El resurgimiento global de una
ola de pensamiento que ve la inmigracién como un riesgo para los Estados naciona-
les (enfoque de amenaza) y el visible debilitamiento de la comunidad internacional
y la perspectiva de derechos, hacen que ese escenario sea aun mas delicado. La ins-
trumentalizacion del tema migratorio para fines electorales supone en los actores la
evaluacion de los posibles costos politicos que implica asumir posturas al respecto.

Conforme a los monitoreos de la opinién publica nacional e internacional, y la
manifestacion expresa de varios actores politicos en el pais, el tema migratorio corre
el riesgo de convertirse en un clivaje politico que, como en otros paises, ha sido el
tema que ha determinado ganadores y perdedores en contiendas electorales.

En este contexto, se hace imprescindible que el discurso logre enmarcarse en las
necesidades de un desarrollo inclusivo, coherente con la visién de una sociedad cohe-
sionada, que reconoce el aporte de la migracién a su economia e integra ainmigrantes
y emigrantes de forma genuina, reconociéndoles también como sujetos de derecho.

Avanzar en materia de politicas sociales universales, que procuren condicio-
nes para el bienestar de toda la poblacién, puede arrojar saldos favorables en este
sentido. El principio de universalidad en la Ley general de salud ha facilitado el
acceso de la poblacion inmigrante a los servicios publicos. Asimismo, una medida
como la eliminacion del requerimiento del acta de nacimiento para acceder a la
educacion primaria, formulada como respuesta a un problema importante a nivel
pais, beneficié también a las y los inmigrantes. Fortalecer las politicas sociales
desde una visién de universalidad se torna urgente si se consideran la pobreza y
las desigualdades que existen en el pais en sentido general.

Sin embargo, esto no significa perder de vista la necesidad de politicas socia-
les focalizadas en las poblaciones vulnerables y empobrecidas. Esta discusion se
contextualiza en el amplio debate sobre la universalidad y la focalizacion de las
politicas sociales, ya que bajo este sustrato los servicios que se brindan pueden
verse debilitados al aplicarse a poblaciones distintas, con particularidades especi-
ficas y sin politicas diferenciadas.
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El reconocimiento de derechos requiere, en determinadas situaciones, estra-
tegias politicas concretas. Uno de los grandes retos que enfrenta la politica
migratoria en la Republica Dominicana es precisamente el reconocimiento de la
poblacién inmigrante como un grupo vulnerable, con necesidades concretas que
atender. Esta mirada no implica un marco de diferenciacién, sino de sumar esfuer-
Z0s para superar barreras que estén impidiendo una integracion que favorezca el
desarrollo de las comunidades y del conjunto del pais.

ENFOQUE DE GENERO EN LA POLITICA MIGRATORIA

Finalmente, es urgente que la politica migratoria dominicana incorpore un
enfoque de género que dimensione los problemas que enfrentan las mujeres
migrantes. Ellas han sido sujetos de algunas iniciativas en resguardo de sus dere-
chos, todavia insuficientes. Por ejemplo, en la creacion del Comité Internacional
de Proteccion a la Mujer Migrante (CIPROM) con el objeto de desarrollar planes de
fortalecimiento de la accién gubernamental y no gubernamental para la protec-
cion a la mujer migrante dominicana, especialmente aquellas que son traficadas
a otros paises con fines de explotacion sexual®.

CIPROM surge en el escenario estatal con un objetivo y un sujeto de atencién
especificos: la mujer emigrante dominicana® y en el contexto de acciones para
atender una problematica de relevancia transnacional: la trata y el trafico de
mujeres con fines de explotacion sexual, dejando fuera los grandes retos que las
mujeres migrantes tienen, como el acceso a salud sexual y reproductiva, condicio-
nes laborales dignas que les garanticen la no explotacion y el reconocimiento de
su contribucién productiva a la economia nacional.

En el caso de las mujeres inmigrantes, a lo largo de la revisién de instrumentos
de politica publica, no se han identificado medidas especificas dirigidas a ellas,
salvo algunas acciones muy puntuales®. No se tiene informacion sobre si estas
buenas practicas se han hecho extensivas a otras regiones del pais o su sostenibi-
lidad en el tiempo o si quedaron como planes piloto sin continuidad. No obstante,

48 Art. 1 Decreto 97-99 que crea el CIPROM.

49 Aunque sus voceras han indicado que han realizado acciones para la atencion de mujeres haitianas.

50 Enla Memoria Institucional del Ministerio de Salud Publica de 2014 se contempla el desarrollo
de un “plan de trabajo para el acceso a servicios de salud mas amigables a las poblaciones
migrantes focalizando las embarazadas haitianas en 4 provincias (Dajabén, Santiago, Elfas Pina,
La Altagracia)” (Ministerio de Salud Publica, 2014).
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existe diversa informacién que da cuenta de la necesidad de atencién imperiosa
que tiene esta poblacion.

En un estudio exploratorio realizado por el INM RD sobre salud materna y
planificacion familiar en dos localidades (observados como estudios de caso), se
resalta la existencia de garantias en el acceso a servicios de salud para mujeres
inmigrantes, en especial las que se encuentran en situacion de embarazo, en el
marco de la universalidad del derecho, amparada en la Ley Nacional de Salud. Sin
embargo, se constaté que el factor idiomético sigue siendo una gran dificultad
tanto para el personal de salud como para la propia poblacién usuaria de servicios
y que otras medidas de otras entidades como las de control migratorio, por ejem-
plo, inciden en el acceso a la atencién de salud al restringir el transito de las perso-
nas en las comunidades o cdmo algunos niveles del funcionariado de hospitales
pueden tomarse atribuciones que no les corresponden negando o condicionando
el ingreso de mujeres que requieren atencién médica®' (INM RD, 2019b).

Aqui también pesa la controversia sobre la universalidad del derecho. Esta
puede estar garantizada en la generalidad de una ley (la Ley de Salud, por ejem-
plo), pero su concrecion requiere medidas sectoriales y territoriales. Tal como lo
expresan Wooding y Ramirez (2014), “una norma igual aplicada a personas con
realidades distintas suele derivar en la practica en desigualdades en lugar de la
pretendida igualdad”. En este caso, se requiere informacion especifica sobre la
situacion de las mujeres migrantes en general (en sus vertientes de emigracion
e inmigracion) y la implementacién de politicas que, desde el foco en realidades
especificas, fortalezcan la garantia de derechos universales. La universalidad con-
tenida en la normativa no es suficiente.

51 Eneste estudio se aprecia que, si bien no hay restriccion para los desplazamientos de migrantes
en situacion irreqular, los controles que realiza la Direccion General de Migraciéon en comunida-
des donde estos laboran y residen los condiciona para transitar normalmente. La exigencia de
documentacion no se realiza solo en las zonas fronterizas, sino en distintos puntos del pais y de
manera aleatoria.
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4. RECOMENDACIONES

{Como lograr que la fragmentacion sea una herramienta que haga eficaz la accién del
Estado? ;Cdmo hacer mas coherente la politica publica en materia migratoria? ;Cémo
superar la ambigliedad (falta de informacién y falta de consenso entre actores)?

LA COORDINACION

«  Ensentido general, es imperativa la discusién y aprobacion del Reglamento
Operativo del CNM a fin de hacerlo un érgano de coordinacion proactiva,
obedeciendo al mandato de la Ley General de Migracion 285-04 y su regla-
mento de aplicacién.

«  Fortalecer el CNM como un espacio de intercambio de informacién estruc-
turado, con procesos claros de coordinacion para la toma de decisiones, que
sean finalmente coherentes en la consecucion de los objetivos acordados
desde una vision multisectorial. La integracién de las politicas supone contar
con una plataforma para tomar decisiones estratégicas y administrativas que
tengan como principio operativo la accién integrada del gobierno y no solo
la suma de acciones aisladas producto de los objetivos individuales de los
actores institucionales. Esta implica una coordinacién de arriba hacia abajo a
fin de que las politicas migratorias sean integrales y eficaces.

«  Elaborar un Plan Nacional de Migracién desde el CNM y no como iniciativa
unilateral, tomando como punto de partida la consulta con actores, la evi-
dencia disponible, asi como el mandato de la Constitucién y la END 2030.

LA INVESTIGACION
«  Desarrollar un mapa de actores, basado en una narrativa estructural, que

permita visualizar espacios y actores estratégicos para gestién y paulatina
modernizacién de la politica migratoria.
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«  Fortalecer la capacidad de previsién de la politica a través de la investigacion
prospectiva y estratégica que permita la planificacion con base en la identi-
ficaciéon de tendencias a nivel nacional e internacional a fin de aminorar la
reactividad con que aparecen las medidas, situaciéon que aumenta la ambi-
gledad, la incoherencia y la inercia aparente de la politica migratoria.

«  Crear un mecanismo (resolucién del CNM) que fomente el intercambio
de informacién entre las instituciones miembros del Consejo Nacional
Migracién, que derive en la creacién de un Plan Nacional de Estadisticas
Migratorias con la colaboracion de la ONE, el cual incluya un programa de
transformacién de registros en estadisticas. Esto permitiria la creacion de
indicadores estadisticos para el monitoreo, la evaluacién de la calidad y el
impacto de las politicas.

LA COMUNICACION

«  Generar un plan de comunicacién estratégica para los miembros del CNM a
fin de prever y dar respuesta unificada y coordinada a la opinién publica y la
sociedad en general sobre los cambios (mandatorios) en la politica migratoria.

- Disefar campafias de informacion dirigidas a la poblacién en general y a
los funcionarios publicos (incluidos aquellos del Poder Judicial y el Poder
Legislativo) sobre las causas y consecuencias de la migracién a fin de fomen-
tar una mejor comprension y elevar el debate sobre el fenédmeno migratorio
a nivel nacional e internacional.

LA REFORMA

- Para atender la coherencia: adecuacion del marco normativo conforme a los
mandatos estratégicos del Estado (Constitucion 2015 y END 2030). Andlisis
de los escenarios de reforma, tomando en cuenta las condicionantes de la
propia Constitucion y la END 2030.

«  Depositar el peso de la reforma paulatina de la politica publica en medidas
administrativas que pudieran avanzar una politica migratoria basada en
derechos, al tiempo que se realiza una discusién publica mas amplia sobre
la migracién que necesita el desarrollo de Republica Dominicana. Para ello es
necesario realizar un diagndstico de las problematicas sectoriales que luego
sean atendidas de manera intersectorial.
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LAS POBLACIONES VULNERABLES

«  Reconocer la poblacién inmigrante como un grupo vulnerable, con necesida-
des concretas que atender y como sujeto de medidas urgentes de proteccion.

- Desarrollar politicas focalizadas que promuevan la integracion plena en la
sociedad dominicana de los inmigrantes y sus descendientes admitidos en el
territorio de forma regular.

- Disefar politicas transversales que atiendan la migracion desde el origen a
fin de desalentar la emigracion irregular o sin herramientas necesarias que
garanticen la integracién plenay constructivas de los migrantes dominicanos
en el exterior.

LA POBLACION DOMINICANA EN EL EXTERIOR

- Desarrollar politicas especificas a partir de evidencia para la vinculacion al
desarrollo nacional de las comunidades dominicanas en el exterior, mas alla
del caracter instrumental de las remesas. Aprovechar el capital humano de la
diaspora y fomentar el fortalecimiento de sus comunidades a través de poli-
ticas culturales implementadas a través de la red consular y las embajadas.

«  Fomentar la discusion sobre la migracion desde el origen y las consecuencias
futuras del crecimiento de las comunidades dominicanas en el exterior (dada
por la persistente emigracion o bien por la expansion de las comunidades
dominicanas por extensién de la nacionalidad dominicana). Tomando en
cuenta las capacidades limitadas del Estado dominicano para dar respuesta a
los compromisos adquiridos con esta poblacién.

+  Fortalecer la red consular y las politicas vinculadas a la emigracién, incluidos
los siguientes topicos: definir servicios dirigidos a la poblacién dominicana
en el exterior en condiciones de vulnerabilidad, asi como protocolos de
atencién; mayor difusién sobre los servicios consulares y de informaciones
que puedan ser de interés para dominicanos/as emigrantes o con proyectos
migratorios y la diversificacion de los canales de informacién, y fortalecer las
relaciones con las autoridades y asociaciones de migrantes en los diferentes
paises de destino.
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