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Que la migracion sea una eleccion y no una necesidad

(OIM, 2018)

“La igualdad no es un punto de partida, sino una finalidad”

(Corte Interamericana de Derechos Humanos, O-C 18/2003).

“La dimension cultural de la migracion es un valioso aporte en la
transculturizacion de los pueblos”

(Declaracion de Santiago Sobre Principios Migratorios-2004)



Introduccion

El fendmeno de las migraciones internacionales no es un fendémeno nuevo, por el
contrario, desde sus origenes el hombre se ha trasladado de un lugar a otro movido por
los mas diversos factores: guerras, epidemias, hambrunas, sometimiento a situaciones de
esclavitud, motivos econémicos, demograficos, religiosos, entre otros. En las ultimas
décadas, los patrones migratorios se han modificado, las causas y las caracteristicas de
las mismas también, asi como las politicas que los gobiernos y las regiones han
implementado. Por estos motivos —y otros que hacen a la complejidad del tema- el
fendmeno migratorio se debe considerar como un fendmeno multicausal y también de
dimensiones globales, lo que da cuenta de que en la actualidad casi no hay regiones del
planeta que no se vean afectadas por flujos migratorios. De la misma manera, las
motivaciones de los desplazamientos exceden a aquellas de orden laboral o econémico.
La pobreza es una de las causas de caracter estructural y coyuntural que determina —en la
mayoria de los casos- los flujos migratorios internacionales, pero también la violencia
generalizada, las guerras, la falta de seguridad, los desastres naturales y la imposibilidad
de acceder a condiciones minimas para el desarrollo de una vida “digna”, pueden ser
mencionados como algunos de los motivos de las migraciones contemporaneas. Todos
estos factores han provocado movimientos en todas las direcciones posibles,
transformando en algunos aspectos, la dinamica poblacional de la Sociedad Internacional.
Esta realidad ha denotado la existencia de una crisis de gobernabilidad migratoria, la cual
manifiesta, por un lado, las politicas erroneas desarrolladas por los Estados y por otro, los
limites de accion que tienen (o quieren tener) los gobiernos en este tema, y que genera —
entre otros problemas- un aumento de situaciones masivas de “irregularidad” migratoria.
A la vez, trae consigo el enfrentamiento entre una “cuestion ética” y una “cuestion de
gobernar”.! Por lo tanto, en este sentido, el problema no es la movilidad humana sino las

respuestas y efectos que estas conllevan.

Sin embargo, el proceso mundial de globalizaciéon ha enriquecido al mundo
cientifico y cultural y ha beneficiado a muchos paises y regiones con la
internacionalizacion de las economias, pero también ha tenido como efecto la

profundizacion de la desigualdad econdmica y de desarrollo entre los paises ricos (del

! Marmora, Lelio, en Ciclo de Conferencias sobre “Politicas de Migraciones Internacionales, organizada
por el Instituto de Politicas de Migraciones y Asilo (IPMA) y la Maestria en Politicas y Gestion de las
Migraciones Internacionales (UNTREF), 19 de septiembre de 2017, Museo de la Inmigracion, Buenos
Aires.



Norte) y los paises pobres (del Sur). Esta tendencia se percibe en las diferencias en los
PIB de ambos grupos de paises, y de otros indices como el Indice de Desarrollo Humano
(IDH) elaborado por el PNUD, asi como también en la desigual distribucion de la riqueza
mundial (donde el 80 % de la riqueza se distribuye entre el 15 % de la poblacion mundial
y el 20 % restante entre el 85 % de poblacion). Aunque recientemente el Banco Mundial
(BM) realizé un nuevo estudio sobre la riqueza mundial el cual arrojo como resultado que
la misma habia crecido significativamente durante las tiltimas dos décadas (un 66 % mas
entre 1995 y 2014), la desigualdad sigui6 siendo considerable. En los paises de ingreso
alto de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos (OCDE) la
riqueza per capita fue 52 veces mayor que la de los paises de ingreso bajo. De manera tal
que la brecha persiste. Lo novedoso de este informe del BM fue que no se limitd a usar
indicadores tradicionales como el producto interno bruto (PIB), sino que sumo el
indicador de la rigueza® para seguir de cerca los avances econdmicos y la sostenibilidad

de los paises®.

De manera tal que, el efecto positivo que a priori podria haber significado el
proceso de globalizacion en lo que tiene que ver con la generacion de sociedades mas
equitativas no fue tal. Algunos autores mencionan al menos tres factores negativos: a)
predominio de las politicas neoliberales y cada vez menor posibilidad de intervencion
estatal, lo que dificulta imponerse a las “leyes del mercado”. b) Existencia de un progreso
tecnologico muy acelerado que, dificilmente, pueda ser alcanzado por los paises mas
atrasados y c) fuertes impedimentos y trabas a la inmigracién por parte de los poderes
publicos, asi como profundas actitudes xendfobas por parte de la poblacion, potenciada
por los medios de comunicacion mas importantes (Retortillo Osuna y otros, 2006) que
generan el “rechazo” al inmigrante. En términos generales el motivo econémico es el que
mas incidencia tiene como fundamento del rechazo, pero no es el inico. En momentos de
crisis econdmica, se asocia al migrante con un elemento de competencia en el
“deprimido” mercado laboral; pero también se vincula al migrante con la pobreza, con la
marginalidad, delincuencia e ilegalidad; lo que en los hechos los condena y estigmatiza,

sin permitirles que se desarrollen en condiciones de igualdad con el resto de los

2 Como dato a tener en cuenta, para analizar el indicador de la riqueza en el informe de referencia se
combina capital natural (como bosques y minerales), capital humano (ingresos a lo largo de la vida de una
persona), y capital producido (edificios, infraestructura, etc.).

3 Glenn-Marie Lange, Quentin Wodon, Kevin Carey (2018), The Changing Wealth of Nations 2018.
Building a Sustainable Future The Changing Wealth of Nations 2018, Editors Banco Mundial.
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integrantes de la sociedad. Por lo tanto las migraciones son abordadas escasamente desde
una perspectiva de Derechos Humanos, lo que implica la no contemplacion de todos los

derechos que les asisten a los migrantes por el solo hecho de ser humanos.

En general, las discusiones sobre globalizacion no consideran a las migraciones
internacionales como una categoria de analisis, y si lo hacen, lo toman como residual. Sin
embargo, “la globalizacion conlleva direcciones contrapuestas: se generalizan las
expectativas de movilidad pero se endurecen las restricciones para el desplazamiento™.
Si tomamos en cuenta algunas estadisticas mundiales reafirmaran esta idea: en tanto
segiin el BM en 2017 el comercio mundial de mercancias aument6 un 4,7% en términos
de volumen®, para Naciones Unidas el aumento del stock de migrantes en 2017 apenas
habia superado el 3 %9. El proceso de globalizacion no llevo de la misma manera que en
el plano comercial a la liberalizacion de la circulacion de las personas. Dicho de otra
manera, “las fronteras son porosas para el capital especulativo, la tecnologia y la
informacion y para la mano de obra que se requiere coyunturalmente en el norte, pero
infranqueables para quien quiere emigrar al centro y no es util segun los criterios de
mercado” (De Lucas, 2004). Como efecto derivado de la globalizacion si se ha verificado
un aumento en la creacion de bloques econdémicos y acuerdos de integracion regional, los
cuales a su vez favorecieron el incremento del movimiento intrarregional, generando una
modificacion ficticia del espacio geografico de los Estados y a la vez una amplia e

intrincada red de intereses comunes que se superponen. Como resultado la circulacion de

las personas en general, se hace mas diversa y compleja.

Para ilustrar este fenomeno, citamos los resultados de un estudio realizado por la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) en 152 paises, en el cual analizando la
proporcion de inmigrantes y emigrantes, arribd a la conclusion de que entre 1970 y 1990,
el nimero de paises que calificaban como mayores receptores de migrantes, paso de 39 a
67 y aquellos que calificaban como mayores “expulsores” pasé de 29 a 55. Esto demuestra
por un lado, la “multidireccionalidad” de los destinos elegidos, y por otro, nos aproxima
a la realidad de que cada vez son mas los Estados que, siguiendo la logica de lo explicado
arriba, se empobrecen, transformandose en Estados incapaces de retener a los potenciales

migrantes y de proporcionarles “condiciones de vida digna”. De esta manera sumamos al

4 CEPAL, Globalizacion y Desarrollo. Naciones Unidas, 2002, p. 244.
5 Banco Mundial, Global Economic Prospects: Broad-Based Upturn, but for How Long?, January 2018.
® Naciones Unidas, International Migration Report 2017, op. citada.
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fendmeno migratorio una cuestidon mas que hasta ahora poco se habia mencionado: la
responsabilidad con la que los Estados (y la Sociedad Internacional) deberian abordar
politicas integrales, superando las vulnerabilidades internas, con el objetivo ultimo de
lograr el desarrollo de sus poblaciones. Se incorpora de esta manera un eje mas en la
discusion y es la vinculacion de la migracion con el “desarrollo”, el cual mas adelante
abordaremos, fundamentalmente en lo que refiere al Pacto Mundial para una migracion

segura, ordenada y regular y a la Agenda 2030 de la ONU.

Al evaluar la dindmica de los flujos migratorios actuales, es importante consignar
las cifras que han sido recientemente estimadas por la Organizacion de Naciones Unidas’,
para quien el numero de migrantes internacionales fue estimado en el 2017 en 258
millones de personas. Sin embargo, si abonamos la idea de que estamos en un mundo
cada vez mas interconectado veremos que son mas los millones que se ven afectados a
través de vinculos familiares, intercambios econdmicos y conexiones culturales (OIM,
2018), por lo tanto estos datos iniciales se multiplican afio a afio. De esa cifra, el 57 %
vive en regiones desarrolladas (en el Norte), mientras las regiones en desarrollo (el Sur)
alojan al 43 % de los migrantes del mundo. Por otro lado, de los 146 millones de migrantes
internacionales que vivian en el Norte en 2017, 89 millones (61 %) provienen de paises
en desarrollo, mientras que 57 millones (39 %) nacieron en el Norte. Se menciona que 97
millones (87 %) del total de 112 millones de migrantes que residen en el Sur, provinieron

de otras regiones en desarrollo, mientras que solo 14 millones (13 %) llegaron del Norte.

El mismo informe revela que entre 1990 y 2017 el nimero de migrantes
internacionales se incrementd en alrededor de 105 millones y el mayor porcentaje de
aumento ocurrid entre el 2005 y el 2017, oportunidad en la cual el incremento anual de
migrantes internacionales era de 5.6 millones, comparado con el crecimiento de 2.5
millones por afio entre 1990 y 2005. En el periodo que se extiende desde 1990 al 2000 el
stock de migrantes internacionales aumentd el 1.2 % en comparacion con el 2.4 %
registrado entre el 2000 y el 2010 y el 2.3 % entre el 2010 y el 2017. Entre 1990 y 2017,

los paises desarrollados ganaron 64 millones de migrantes internacionales, lo que

" Naciones Unidas, International Migration Report 2017, Department of Economic and Social Affairs

Population Division, disponible en:
http://www.un.org/en/development/desa/population/migration/publications/migrationreport/docs/Migratio
nReport2017.pdf, fecha de consulta: 19/9/2018.
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equivale al 60 % del total de los 105 millones, mientras los paises en desarrollo sumaron

41 millones o sea el 40 % del total®.

Otro estudio también de Naciones Unidas daba cuenta en el 2015 que la
proporcion de migrantes internacionales respecto a la poblacion mundial habia ascendido
del 2,8% en el afio 2000 al 3,3% en 2015°. La mayoria de los migrantes internacionales
(150 millones) eran trabajadores migratorios, lo que representaba el 72,7% de la
poblacion migrante en edad de trabajar (15 afios o mas). Alrededor de la mitad de los
migrantes internacionales del mundo son mujeres y la tercera parte son jovenes de edades
comprendidas entre los 15 y los 34 afios. En otro orden, aproximadamente uno de cada
70 nifos en el mundo vive en un pais diferente al de su nacimiento (Nicolai et al., 2017,
citado en OIM, 2018). Sin embargo, los datos sobre los migrantes, su contribucion a la
economia, los movimientos migratorios irregulares y muchos otros aspectos son

sumamente escasos.

En la actualidad, la mayoria de los paises son simultaneamente, en diverso grado,
paises de origen, transito y destino de los migrantes internacionales, por lo tanto los paises
se han visto en la necesidad de abordar la tematica migratoria incluyendo varios aspectos
que antes no eran contemplados. Tradicionalmente, las politicas migratorias nacionales
han sido puntuales y fragmentarias, y orientadas a cuestiones de seguridad de fronteras.
A menudo, las politicas se centraban en un solo aspecto de la migracion, por ejemplo, la
defensa de los derechos de los ciudadanos en el extranjero o la devolucion de los
migrantes irregulares, en detrimento de un enfoque mas amplio que facilitase la migracion
segura, regular y ordenada. En los ultimos afios, sin embargo, esta surgiendo el consenso
de que ningun pais puede gestionar eficazmente la migracion por si solo y de que resulta

esencial la cooperacion entre Estados en los planos regional y mundial '°.

De acuerdo a los datos relevados por las agencias internacionales, alrededor del
cuarenta por ciento de los movimientos transfronterizos se realizan entre Estados en
desarrollo, lo cual reafirma la idea de que la mayoria de los flujos tienen su destino en los

paises desarrollados (ONU, DESA, 2013), pero que cada vez mas son elegidos también

$ [bidem.
® Naciones Unidas, “Key findings and advance tables”. Revision de 2015 de la base de datos sobre
perspectivas de la poblacion mundial; disponible en: http://esa.un.org/unpd/wpp/.

19 Naciones Unidas, International Migration Report 2017, op. citada.
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otros destinos. Para nuestra investigacion este dato resulta absolutamente relevante y sera

contrastado con la situacion interna de las migraciones en el Mercosur.

Entre los principales paises emisores figuran -y previsiblemente seguiran
figurando por el proximo medio siglo- China, México, India, Filipinas e Indonesia.
Mientras, los principales receptores son Estados Unidos (que alberga el mayor nimero de
migrantes internacionales: 46 millones), Alemania, Canada, Gran Bretana, Australia y

Arabia Saudita (OIM, 2011; ONU, DESA, 2013).

Si bien hubo un aumento de la tasa de crecimiento de las migraciones
internacionales en las ultimas dos décadas, pasando de 1,2 % anual, entre 1990 y 2000 a
2,3 % entre 2000 y 2010, esta cifra ha sufrido una reduccion en la década anterior
producto de la crisis internacional de 2007-2008 (Sassone y Otro, 2014) y se ha
posicionado cerca del 3 % en el afio 2017. En definitiva, las cifras consignadas
anteriormente son un indicador de que no ha habido un aumento cuantitativo sustancial
del stock de migrantes internacionales en las Ultimas cuatro décadas, sino que se ha
registrado una variacion en la direccionalidad de los flujos migratorios (de los paises
pobres a los ricos fundamentalmente, pero también entre los paises en desarrollo); en las
motivaciones de las migraciones, siendo que la mayoria emigra por motivos laborales,
también la eleccion para emigrar tiene que ver —como dijimos- con cuestiones
ambientales, con situaciones de pobreza y con la necesidad de mejorar las condiciones de
vida del grupo familiar, entre otras. Pero ha variado también el criterio con el cual los
Estados receptores abordan el tema migratorio, pues en general se lo analiza como un
“problema”, y no como un fenémeno normal de la naturaleza del ser humano, lo cual
lleva a los gobiernos a adoptar medidas que no estan siempre acordes con la normativa
internacional sobre proteccion de los derechos humanos en general y de los migrantes en
particular. Sin perjuicio de las cifras mencionadas anteriormente, mientras los migrantes
internacionales representan el 3 % de la poblacidon mundial, contribuyeron con el 9 % del

PBI mundial'! en el afio 2015'2, lo que da cuenta una vez més de la importancia que tienen

1 Segtin un informe del Banco Interamericano de Desarrollo, en 2013 América Latina representaba el 10
% del PIB mundial (https://www.elmundo.es/america/2013/01/30/noticias/1359582348.html), con una
perspectiva en baja para el 2018 (La hora del crecimiento. Informe macroeconémico de América Latina y
el Caribe, BID, 2018).

12 Discurso de la Representante Especial para las Migraciones Internacionales del Secretario General de
Naciones Unidas, “The contribution of migrants to sustainable development”, durante la 4ta. Ronda
intergubernamental de negociaciones del Pacto Mundial sobre Migraciones (15/5/2018). Disponible en:

https://refugeesmigrants.un.org/sites/default/files/15 may-ifad opening remarks la final.pdf
(consultado: 29/8/18).
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los migrantes en la dinamizacion de la economia de determinados paises y regiones,

ademas de lo importante que es la contribucion sobre la diversidad cultural:

“Los migrantes a menudo aportan beneficios significativos a sus nuevas
comunidades en forma de capacidades, aumento de la fuerza de trabajo, inversiones
y diversidad cultural. También desempefian un papel en la mejora de las vidas de las
comunidades en sus paises de origen mediante la transferencia de capacidades y
recursos financieros, lo que contribuye a logros positivos de desarrollo. Sin embargo,
si la migracion estda mal administrada puede tener un impacto negativo en el
desarrollo, poner en peligro a los migrantes, someter a tensiones a las comunidades
y minimizar los beneficios en materia de desarrollo™".

Como parte de una renovada respuesta por parte de la Sociedad Internacional y
para concentrar nuevamente el debate sobre migraciones en el maximo foro mundial, la
Asamblea General de las Naciones Unidas (AGNU) en conjunto con otras instituciones
internacionales lanzaron en el afio 2016 el Pacto Mundial para una Migracion Segura,
Ordenada y Regular y el Pacto Mundial sobre Refugiados, en un momento en el cual
se habia agravado el problema, sobre todo debido al aumento de las solicitudes de refugio
y a los flujos de migrantes internos, motivados por varios factores: las guerras y las
situaciones de violencia estructural de algunas sociedades. Estas problematicas implican
que en su conjunto mas de mil millones de personas se movilicen en todo el mundo. El
Pacto Mundial se ha caracterizado por ser el primer encuentro que reuni6 a jefes de Estado
y de Gobierno. En el mismo encuentro se tomaron decisiones que fueron plasmadas en la
Declaracion de Nueva York y en dos pactos: Pacto Mundial para una migracion ordenada
y Pacto Internacional sobre Refugiados. Este momento significo ademds un hecho
importante para la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), porque la
organizacion pasé a formar parte del sistema de Naciones Unidas como organismo
asociado a través de un Acuerdo de Relacion firmado entre el entonces Secretario de la
ONU, Ban Ki-moon y el Director de la OIM, William Lacy Swing (septiembre de 2016).
Con respecto a la Declaracion de Nueva York, la misma tiene un enfoque renovado hacia
los derechos humanos de los migrantes, también un encuadre de género y de proteccion
hacia los nifios y jovenes. Dentro de este enfoque de derechos humanos hay una busqueda
por reducir la migracion “irregular”. Asimismo, la trata de personas y el trafico de
migrantes también son un punto central en la declaracion. El rol de las didsporas se
constituye en un tema importante, conjuntamente con las remesas, que si bien no son

consideradas como fondos que contribuyen al desarrollo, si son importantes como una

13 Organizacion Internacional para las Migraciones, OIM (2018), La migracion en la Agenda 2030. Guia
para profesionales, Ginebra.

15



ayuda para la reduccion de la pobreza en algunos paises y sectores sociales. Por otro lado,
se realizd6 en México la Reunion de Puerto Vallarta, en la cual se determind que habia
finalizado la etapa de consultas y se dio inicio a una nueva etapa, a partir de la cual los
facilitadores del Pacto que son los Embajadores de México y de Suiza, elaboraron un
nuevo documento con pautas de accion. Se hizo hincapié también en la Agenda 2030 de
la ONU, la cual se refirié a las migraciones y a la reduccion de las desigualdades, con lo
cual se espera que este Pacto Mundial pueda contribuir a modificar la imagen de la
migracion internacional. De todas maneras, el Pacto, no sera vinculante, por lo tanto se
constituird en una herramienta que, para los mas optimistas, servird como guia y para
reforzar el fundamento de proteccion que le asiste a los migrantes y refugiados, asi como
también para que los Estados actuen en forma mdas coordinada en referencia a la
elaboracion de politica migratoria. Para los menos optimistas, el Pacto se adicionara a la
larga lista de herramientas no vinculantes y vinculantes que ya existen tanto a nivel
regional como internacional sobre el reconocimiento y la proteccion de los derechos
humanos de los migrantes. Igualmente es importante reconocer que toda accion que
movilice a los Estados y organizaciones internacionales en favor de la gobernanza de las
migraciones y de la promocién de la proteccion y discusion de los derechos humanos es

siempre positiva.

No podemos dejar de mencionar en esta dindmica la problematica migratoria que se
presenta en Europa en la actualidad y que segun han reflexionado algunos analistas, las
razones y los errores de las politicas desarrolladas por el continente en los ultimos
veinticinco afios, condujeron a la actual crisis de inmigracion (Petrella, 2016; Marmora,
2016), la cual en algunos aspectos también afecta directamente a nuestro sub continente
sudamericano. Segin Ricardo Petrella las migraciones europeas en el periodo
mencionado anteriormente mostraron a grandes rasgos tres procesos: el primero tuvo que
ver con el fracaso de la integracion politica europea, que no pudo definir y practicar una

Ginica politica migratoria'*. El segundo, es el fracaso de las sociedades del Mediterraneo,

14 En la UE la custién inmigratoria ha sido abordada teniendo en cuenta varios aspectos: la politica exterior
comunitaria, la variable econoémica y la politica de cooperacion para el desarrollo con terceros Estados. A
partir de Maastrich la cuestién migratoria se incorpora en el tercer pilar de la UE relativo a los asuntos de
justicia e interior (Abad, 2007). De esta manera el tema se encuadra en el marco de la Unién, haciéndose
hincapié en la necesidad de una gestion mas eficiente de los flujos migratorios. Lo que derivé en una politica
de “control de fronteras” externas de la Unién Europea (UE) y no en una politica que contempla la
migracion de forma integral (Bogado, 2012). Para simplificar, en una nota realizada a la comisaria de
Interior de la UE en 2011, Cecilia Malmstrom, sobre la situacién migratoria de Italia en Lampedusa, afirmé
que: “es evidente que la UE necesita una politica comun sélida de asilo y migracion” y admitié que a fin
de “preservar la estabilidad de la zona Schengen, quiza sea necesario contemplar la reintroduccion temporal
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que tuvo como resultado la muerte de mas de cuarenta mil personas que intentaron
atravesar el Mar en busca de una “nueva vida”!>. Esto denota el fracaso de los europeos
y los Estados arabes del sur del Mediterraneo que en todos estos afios no pudieron elaborar
una politica comin migratoria. Se repite una vez mas la problematica de todos los
corredores migratorios a nivel internacional, donde se percibe una ausencia de politica
migratoria conjunta entre los paises expulsores y receptores (Petrella, 2016) y por ende,
se continuan violando derechos humanos fundamentales. Si bien esta realidad no se vive
de igual manera en la region del Mercosur, se deberia tomar nota para evitar el avance

hacia una politica migratoria de este tipo.

El tercero —segtin el autor- es el fracaso de los paises colonizadores y colonizados
sobre como organizar el Medio Oriente y como tener relaciones entre los tres continentes:
Europa, Asia y Africa.

“Esta situacion ha denotado la incapacidad de los dirigentes para tener audacia y no
encerrarse en la logica de la crisis del mundo arabe, en la crisis de Europa, la crisis entre
las religiones, la del mundo musulman, y finalmente la crisis de la incapacidad del mundo
rico y desarrollado del Norte para contribuir a crear las condiciones para que todo el mundo

pueda trabajar y vivir en su pais. Para que al mismo tiempo, las migraciones sean
unicamente procesos decididos libremente por propia voluntad...” (Petrella, 2016).

La explicacion de la situacion europea mereceria un trabajo de investigacion puntual
que no corresponde abordar ahora, pero si resulta fundamental a los efectos de nuestra
tesis analizar los efectos colaterales que ha tenido en nuestro propio proceso migratorio
sudamericano la situacion reciente de Europa, que registra la mayor cantidad de migrantes
irregulares de la historia de la humanidad y que representa el gran fracaso de las politicas
de migraciones securitistas que se han aplicado (Marmora, 2016). En este sentido
podemos afirmar que en algunos paises de Sudamérica hubo una retraccion de las
emigraciones hacia Europa, con una consecuente redistribucion de las migraciones en la
region, a lo que se le han sumado situaciones de retorno de migrantes de Europa hacia sus
paises de origen, producto por un lado, de las politicas migratorias restrictivas aplicadas
por varios Estados desarrollados y por otro, debido a politicas migratorias mas

“aperturistas” que desarrollaron algunos paises del subcontinente sudamericano.

de controles limitados de las fronteras interiores en circunstancias muy excepcionales, como la existencia
de una presion inesperada sobre una parte de la frontera exterior (nota de prensa de la UE: “La Comision
propone una mejor gestion de la emigracion a la UE”, Rapid, 04/05/2011).

15 El comillado es propio.
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Seglin Naciones Unidas, en el 2013 en América Latina y el Caribe se registraron
mas de ocho millones de inmigrantes y mas de 37 millones de emigrantes. De los cuales
25 millones se dirigieron a Estados Unidos, 5,4 millones a paises de la region y 4,5 a
Europa (Sassone y otro, 2014). La tendencia desde 1970 es al crecimiento y
preponderancia del peso de los inmigrantes intrarregionales, que han pasado del 24% del
total de los migrantes en 1970 al 63% en 2010 (ver grafico siguiente) (Martinez Pizarro
y Orrego, 2016, citado en CEPAL, 2019). Son varios los autores que hablan de
reacomodamientos de las direcciones de las migraciones internacionales de los
latinoamericanos, producto de las politicas restrictivas aplicadas por la UE y Estados
Unidos, asi como también de las consecuencias de los procesos globalizadores que entre
otros aspectos positivos han favorecido la diversificacion de los destinos, asi como
también los traslados, la conformacion de redes y las comunicaciones. Por otro lado, los
procesos de regionalizacion en América Latina (Mercosur y Comunidad Andina de
Naciones), han mejorado también la circulacion de las personas y facilitado las
residencias'®. Igualmente, y a pesar de estas transformaciones, la mayor parte de los
migrantes de América Latina y el Caribe residen fuera de las regiones en que nacieron

(OIM, 2019).

Grdfico 1: Poblacion inmigrante en América Latina segun procedencia (1970-2010)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del proyecto IMILA del CELADE y Division de Poblacion de
las Naciones Unidas. (Martinez Pizarro, Cano y Soffia, 2014, citado en Martinez Pizzarro y Orrego, 2016).

En América del Sur los movimientos se presentaron de la siguiente manera: segun las
estadisticas de la ONU, en 2013 habia 5.225.144 de inmigrantes, en su mayoria

provenientes de otros paises de la misma region. Esta también ha sido una tendencia y un

16 Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Observatorio Demogrdfico, 2018
(LC/PUB.2018/25-P), Santiago, 2019.
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patron migratorio histdrico en la region (CEPAL, 2018). En el caso de los destinos, los
mas elegidos han sido Argentina, Brasil y Chile!” (ONU, DESA, 2013). En este sentido,
se percibe una tendencia en aumento de nacionales de Colombia, Bolivia, Ecuador,
Venezuela y Peri que migraron hacia la region sudamericana, en detrimento de la
migracion hacia los paises de Europa Meridional (Sassone y otro, 2014), aunque Chile,
Reptblica Dominicana y Panama se presentan como paises que han aumentado su

porcentaje de migrantes recientes en el total de la poblacion (CEPAL, 2019).

Es importante mencionar los cambios que han experimentado los flujos
migratorios a lo largo de la historia en nuestra region. América Latina se ha transformado
de una zona de inmigracion a una de emigracion. En las iltimas cinco décadas en América
Latina hubieron algunas modificaciones, en tanto hasta los afios 70 el 76 % de los
inmigrantes provenian de ultramar (Europa y Asia), para el afio 2010 ese porcentaje se
redujo al 37 % y afect6 a todos los paises. La mayoria de la migracion esta compuesta en
la actualidad por flujos provenientes de la misma region y concentrados desde la década
del ochenta, en las grandes ciudades y metropolis. Mencionamos como principales paises
receptores en cuanto a cantidad a Argentina y Costa Rica. Como dato novedoso, en la
subregion se han intensificado los movimientos migratorios de venezolanos, de los cuales
actuan como receptores varios paises, destinos tradicionales y nuevos: siendo uno de los
flujos de mayor crecimiento en toda la region desde hace ya varios afios (Martinez Pizarro

y Orrego, 2016, citado en CEPAL, 2019).

Los flujos extracontinentales registrados en la actualidad provienen a la region de
algunos paises de Europa (motivados por la crisis de 2008), de paises africanos (Senegal,
Ghana o Nigeria) y de Asia (fundamentalmente de China), aunque es necesario destacar

que cuantitativamente se trata de flujos reducidos.

En resumen, a partir de los tltimos afios de la década del 90 y primeros afios del 2000
la dindmica de la region experiment6 algunas modificaciones en los patrones migratorios.
Hubo: (a) un agotamiento indeclinable de la inmigracion transocednica (europea); (b)

moderada intensidad de la migracion intrarregional, manteniendo un predominio de la

17 El censo de Chile de 2017 es uno de los tltimos censos de la década de 2010 del que se dispuso de
informacion al elaborar este documento. En 2017 se censaron en Chile poco mas de 746.000 personas
nacidas en el exterior (alrededor del 5 % de la poblacion total). De estas, nacieron en Haiti poco mas de
57.000, de las cuales casi el 99% llegé a Chile después de 2009 y el 73% entre 2016 y abril de 2017
(momento del censo). Respecto a los nacidos en la Republica Bolivariana de Venezuela, se censaron casi
80.000 personas, de las cuales el 93% llego a Chile después de 2009 y el 71% entre 2016 y abril de 2017
(CEPAL, 2019).

19



migracion femenina; (¢) emigracion continua hacia paises desarrollados (Estados Unidos
concentra las tres cuartas partes de la migracion y Japon y Espafia surgen como los
destinos mas dindmicos) (Martinez Pizarro, 2003), aunque esta emigracion se vio
sustancialmente reducida a partir de los hechos que dieron lugar a la crisis financiera de
los principales paises desarrollados a partir de 2007. Sin embargo —y a pesar de la crisis-
algunos paises de Europa y Estados Unidos continuaron siendo los mas elegidos por los
migrantes latinoamericanos. (d) Por ultimo, surgimiento de flujos nuevos

extracontinentales hacia la region latinoamericana (asiaticos y nuevos flujos europeos).

Otro problema a destacar, es que la tematica de las migraciones internacionales ha sido
abordadas bajo un esquema bilateral y con una optica nacional, privilegiando la seguridad
interna, el orden publico y nacional. En cambio en un proceso de integracion la cuestion
se torna atin mas compleja pues se vinculan varios temas: politicas migratorias comunes,
flujos migratorios, circulacion de personas, cuestiones referentes al transito vecinal,
derechos humanos, integracion de los migrantes y politicas laborales, entre otros (Novick
2005), que requieren necesariamente articulacion de politicas que exceden el orden

bilateral y nacional.

A partir de la segunda mitad del siglo XX comenzaron a gestarse los procesos de
regionalizacion, los cuales fueron acompafiados por formaciones sociales regionales con
caracteristicas variadas segun las regiones en las cuales se fueron conformando. Este
fenomeno no forma un “super Estado”, por el contrario, forma unidades administrativas
regionales las cuales —como se pensd en un principio- podrian llegar a sustituir al Estado
nacion (Druker, 1994), cosa que en la practica no ocurrid (ni siquiera con la Unidn
Europea), sino que las funciones del Estado se fueron alternando con las de las entidades

regionales.

Sin embargo, en el transcurso de las Gltimas décadas del siglo XX, se ha visto como la
unidad politica Estado, interactiia con otras estructuras de poder econdomico y con las
tendencias sociales, incluidas las de la cultura, dentro de la sociedad mundial. Y se ha
alegado —como argumento en favor de la globalizacion- que los cambios en el comercio,
las finanzas, las comunicaciones, los medios de comunicacion mundiales, han hecho que
el Estado haya perdido su poder de gestionar sus propias sociedades (Halliday, 2006). En
este sentido se podria decir que en algunos aspectos vinculados a los movimientos de
personas los Estados también han perdido poder de gestion (o desarticulacion parcial

como afirma Sassen, 2007), el cual ha sido cooptado por ejemplo por organizaciones de
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crimen internacional organizado dedicadas al trafico de personas, o en casos de
migraciones masivas, que impactan negativamente en la “subjetividad” internacional del

Estado, quien reclama acciones de cooperacion a la sociedad internacional.

Como contrapartida de lo analizado en el parrafo anterior, podemos afirmar que en los
procesos de integracion regional el Estado va ganado y perdiendo poder de gestion
simultdneamente en los diferentes temas de la agenda comin. Esto dependera de varios
factores: del modelo de integracion seguido, de las alianzas politicas que se generen y del
sistema de instituciones del bloque, entre otros. Como es sabido, se han desarrollado
diversas concepciones de la integracion que analizaremos mdas adelante. Pero es
pertinente mencionar que los procesos de integracion regional no se agotan en la variable
economica, por el contrario, la integracion estd orientada a la regulacion de distintos
aspectos de la vida de la region. Los procesos de integracion no tienen como fin ultimo u
objetivo primordial, el aspecto puramente econdmico. Aun aquellos que se constituyen

como meras alianzas o estrategias econdmicas tienen un fin y objetivo mas elevado.

En virtud de esta afirmacion traemos a colacion lo manifestado por el Relator
Especial de los Migrantes de la ONU, quien analiz6 en su Informe sobre los efectos de

los acuerdos comerciales en los derechos humanos de los migrantes, lo siguiente:
“los acuerdos comerciales pueden ser eficaces para la elaboracion de sistemas
solidos de vigilancia y observancia de los derechos econdmicos, sociales y culturales
de modo que se reduzcan los costos econdmicos y sociales asociados a la migracion y
se facilite la integracion de los migrantes en el pais de destino. (...) Los acuerdos
comerciales también han mejorado la transferibilidad de la seguridad social y otros
derechos adquiridos, han promovido el reconocimiento mutuo de los diplomas,

cualificaciones y competencias, han apoyado la educacién y formacion de los
migrantes y han reducido los costos de transferencia de las remesas”.

Y sobre esto destacd como muy positivo que el Mercosur garantice a los migrantes los
mismos derechos y libertades civiles, sociales, culturales y econdmicas que tienen los
nacionales del pais de destino, en particular el derecho a trabajar y a realizar cualquier

actividad licita'®.

En definitiva, los procesos de integracion presuponen una voluntad politica, decidida

y declarada, elemento éste que es “la fuerza automotriz de una serie de acciones que en

1% Consejo de Derechos Humanos, 32° periodo de sesiones, Informe del Relator Especial sobre los derechos
humanos de los migrantes acerca de los efectos de los acuerdos comerciales bilaterales y multilaterales en
los derechos humanos de los migrantes, 4/5/2016, disponible en: https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G16/091/22/PDF/G1609122.pdf?OpenElement. El relator especial que
ocupaba el cargo en 2016 era: Frangois Crépeau (de Canada). Fecha de consulta: 18/9/2018.

21



forma mas o menos simultanea convergen hacia el objetivo de constituir una comunidad
a partir de entidades separadas” (Lanus, 1972). Asi suele afirmarse que la expresion
“integracion” es utilizada para referirse al agrupamiento voluntario de varios paises
soberanos, situados, normalmente en una misma region o continente. Este fenomeno de
la integracion no comprende Unicamente lo econdmico, sino también lo politico, lo

juridico y lo social, situando dentro de ésta ultima esfera a las migraciones regionales.

En sintesis, la migracion sigue siendo uno de los fendmenos de mundializacion mas
importante en la actualidad, a pesar de las restricciones impuestas por los propios Estados
y regiones (quienes paraddjicamente en tiempos pasados “usaron” y promovieron a las
migraciones como ejes de sus politicas demograficas y de poblamiento —tal es el caso de
Estados Unidos o Canadé-, o aquellos que se valieron de ellas para “descomprimir”
conflictos internos —caso de paises europeos post conflictos bélicos mundiales-). Estos
cambios en los patrones migratorios parecerian ser producto del inicio de un nuevo
proceso de “desglobalizacion™ (ciclico) que surge de los principales centros de poder
internacional. En este proceso se estaria produciendo —entre otros factores- una vuelta a
la revalorizacion del poder soberano del Estado, todo lo contrario a lo que analizdramos
en paginas anteriores sobre el debilitamiento del Estado nacion. Aunque no podemos
desconocer el principio de soberania que rige en el Derecho Internacional Publico, al cual
los Estados apelan para definir (y justificar muchas veces) las politicas migratorias
nacionales, es decir decidir quién entra y en qué condiciones. Claro estd que estas politicas
no pueden contravenir los acuerdos y compromisos internacionales y regionales
adquiridos en materia de derechos de las personas, independiente de su condicion de

clase, género, racial, étnica y de lugar de nacimiento (Stefoni, 2017'%).

A pesar de ello, este fendmeno de mundializacidon en las migraciones es reconocido
por la mayor diversificacion de destinos de los migrantes, por una leve ampliacion
cuantitativa de los flujos migratorios a nivel internacional y regional y por el surgimiento
de nuevas categorias de relaciones que han facilitado la libre movilidad y la mayor
proteccion de derechos humanos, entre las que mencionamos a la integracion regional y

como consecuencia a la posibilidad de mayor “construccion comunitaria”. Podriamos

19 Bl texto de referencia fue elaborado para la Reunion regional latinoamericana y caribefia de expertas y
expertos en migracion internacional preparatoria del Pacto Mundial para una migracion segura, ordenada y
regular (agosto 2017), disponible en:
https://refugeesmigrants.un.org/sites/default/files/eclac_america del sur resumen_ejecutivo.pdf,
consultada el 1/6/2019.
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afirmar entonces que la cuestidn migratoria es de caracter global, pues todos los Estados
y regiones estan afectados de alguna manera u otra por el fendmeno. Los flujos
migratorios en la actualidad se han convertido en un factor estructural de nuestras
sociedades y ya no pertenecen a la periferia, sino al nicleo mismo de la politica (De

Lucas, 2004).
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CAPITULO I: Aspectos metodologicos

El diseno de investigacion que seguimos en la presente tesis, se basa en tres ejes
analiticos. En el primero, se aborda el tema migratorio desde una vision juridico—
descriptiva, que intenta explicar e interpretar el fenomeno de las migraciones en el ambito
internacional, regional y nacional a través del andlisis de las normas, declaraciones,
informes y politicas en los tres niveles descriptos. El segundo eje esta basado en el método
inductivo—deductivo-explicativo, a partir del cual se analiza y observa el tema migratorio
utilizando distintos enfoques tedricos provistos por la disciplina de las Relaciones
Internacionales y del Derecho Internacional de los Derechos Humanos con el fin de
estudiar la cuestion migratoria en el Mercosur, con una perspectiva regional y de derechos
humanos (énfasis en la politica migratoria). El ultimo eje de analisis, es social-cultural-
antropoldgico y analiza el fendmeno teniendo en cuenta la proteccion de sus derechos
humanos, su inserciéon dentro del nucleo social de los paises de acogida
(aimilacién/integracion o insercion social) y su eventual movilidad dentro de la region y
los derechos que lo asisten. Este ltimo eje tiene como objetivo completar el enfoque
holistico del fendémeno migratorio y avanzar en la exploraciéon de la “ciudadania
comunitaria” como un criterio nuevo a evaluar dentro de los modelos de integracion del

migrante en nuestra region.

1. Algunos paradigmas teoricos sobre los modelos de
integracion/insercion de los migrantes

Para profundizar en el tercer eje descripto y encuadrar el caso especifico del
Mercosur, partimos del andlisis de algunos paradigmas tedricos sobre los modelos de
integracion (o insercion social) de los inmigrantes en las sociedades receptoras. En primer
lugar mencionamos (1) la asimilacion, la cual se trata de un proceso de adecuacion del
inmigrante a la sociedad receptora, que requiere que éste adquiera la cultura, costumbres
y modos de vida de la comunidad de acogida, dejando a un lado los suyos propios (a
través de acciones unilaterales del migrante). A partir de este comportamiento la sociedad
de adopcion reconocera al migrante como uno de los suyos, produciéndose asi la plena
integracion del mismo (Retortillo Osuna y otros, 2006). La asimilacion implica que el
inmigrante asume las modalidades de consumo de la sociedad receptora en su totalidad,
pero no influye en su produccion, simplemente acepta (Marmora, 1997). Este modelo fue

adoptado en general por los paises de inmigracion a fines del siglo XIX y XX como parte
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de la construccion de la nacion nueva, de manera tal que los inmigrantes se asimilaron a
la cultura de los colonos preexistentes (Marmora, 2017). La ideologia asimilacionista se
fundamenta en los siguientes elementos (Malgesini, Giménez, 2000, citado en Retortillo
Osuna y otros, 2006): en la homogeneidad cultural de la sociedad receptora o dominante
(o al menos asi es percibida por sus miembros); la carga de la adaptacion recae sobre los
migrantes; si el individuo adopta plenamente la lengua, costumbres, vestimenta, religion,
etc., del grupo receptor, automaticamente desapareceran los prejuicios y conductas

discriminatorias que pudieran surgir hacia ¢él por el hecho de ser diferente.

Cabe destacar que la teoria asimilacionista ha sido fuertemente criticada y en el caso
de nuestra regiéon no ha sido aplicada ni seguido como paradigma de modelo de
integracion de los migrantes. Esto ha sido asi tanto en Sudamérica —como region- y en
los paises del Mercosur en forma individual. Lo que se propuso a nivel regional —desde
el inicio de las Conferencias Sudamericanas sobre Migraciones en el afio 2000%, fue el
concepto de “desarrollo humano” de la poblacion de los paises, lo cual implica el respeto
y vigencia de los derechos humanos de los migrantes y reconoce el aporte de los mismos
en el ambito cultural, social, intelectual y econdmico de los paises receptores. Este
concepto refiere ademas a la posibilidad de realizacion plena de las personas migrantes
para alcanzar el desarrollo integral (econdmico, social, cultural y politico) e integrado
regionalmente. Asimismo en las Conferencias Sudamericanas se ha trabajado en la
inclusion del migrante como un desafio para profundizar el proceso de integracion de la
region (concepto que se ha replicado en instrumentos juridicos y politicas publicas en
distintos paises y procesos de integracion sub regionales). En este sentido, “la libre
movilidad de las personas constituye una condicién y un refuerzo del proceso de

integracion asumido por la region”?!.

Por otro lado citamos al modelo del (2) multiculturalismo, que supone la diversidad

cultural y su postulado bésico es la no discriminacion por razones de etnia o cultura, el
reconocimiento de la diferencia cultural, asi como el derecho que tienen los inmigrantes
a ella y surge como reaccion a la uniformizacion cultural a la que tiende el proceso de
globalizacion. Se trata de una filosofia antiasimilacionista y esta basada en el concepto

de “tolerancia” hacia otras comunidades etnoculturales existentes en el seno de la

20 Bl tema de las Conferencias Sudamericanas de Migraciones, como Proceso Consultivo Regional sobre
Migraciones, se abordara mas adelante.

2l Organizacion Internacional para las Migraciones-OIM (2016), Conferencia Sudamericana sobre
Migraciones 2000-2015, Buenos Aires, Argentina.
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sociedad, de identidad y resguardo de los valores culturales (Retortillo Osuna y otros,
2006). El concepto de multiculturalismo fue utilizado en varias declaraciones e
instrumentos internacionales para reflejar la idea del “respeto” por la pluralidad y
fundamento moral contra la discriminacion racial. Por ejemplo en la Declaracion de la
Conferencia Mundial contra el Racismo, la Discriminacion Racial, la Xenofobia y las

Formas Conexas de Intolerancia (Durban, 2001), se reafirmé lo siguiente:

“la gran importancia que atribuimos a los valores de solidaridad, respeto, tolerancia
y multiculturalismo, que constituyen el fundamento moral y la inspiracion de nuestra
lucha mundial contra el racismo, la discriminacion racial, la xenofobia y las formas
conexas de intolerancia. Afirmamos asimismo que todos los pueblos e individuos
constituyen una Unica familia humana rica en su diversidad. Han contribuido al progreso
de las civilizaciones y las culturas que constituyen el patrimonio comun de la humanidad.

La preservacion y el fomento de la tolerancia, el pluralismo y el respeto de la diversidad

pueden producir sociedades mas abiertas®.”

Las criticas hacia el modelo del multiculturalismo tiene que ver con el peligro que
puede llevar a la segmentaciéon de la sociedad en compartimentos estancos, con la
formacion de guetos dificilmente permeables, a partir de los cuales se generan diferencias
economicas y de poder entre unas comunidades y otras (Retortillo Osuna y otros, 2006).
En este sentido, es posible analizar que en determinadas sociedades se han ido
conformando pequefios guetos, integrados con segundas y terceras generaciones de
migrantes, algunos de los cuales, aun siendo nacionales del Estado donde residen, se
sienten desintegrados y “extranjeros”. Varios autores se han manifestado sobre este
fenomeno: Giovanni Sartori (2001, citado en Retortillo Osuna y otros, 2006) lo califica
de la siguiente manera: «el multiculturalismo lleva a Bosnia y a la balcanizaciony...o “el
multiculturalismo es una configuracion historica del pluralismo, que registra la existencia
de una multiplicidad de culturas” (Sartori, 2001); Mikel Azurmendi lo define como:
“racismo encubierto” (en Retortillo Osuna y otros, 2006), o Marmora que lo identifica
como una multiplicacion de culturas incomunicadas o con el “comunitarismo radical
multiculturalista” que subordina los derechos individuales a los étnicos con una logica

que podria ser la base del apartheid (Marmora, 2017).

En la logica de estos dos modelos descriptos se han analizado varios ejemplos en las

principales sociedades receptoras de Occidente. Comparando casuisticas consideramos

22 En la misma Declaracion de Durban (2001) los Estados expresaron lo siguiente: “reconocemos que la
migracion interregional e intrarregional, en particular del Sur al Norte, ha aumentado como consecuencia
de la globalizacion y subrayamos que las politicas relativas a la migracion no deben basarse en el racismo,
la discriminacion racial, la xenofobia y las formas conexas de intolerancia; origenes, causas, formas y
manifestaciones contemporaneas de racismo, discriminacion racial, xenofobia e intolerancia conexa”.
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los siguientes modelos: a) El crisol estadounidense, cabe destacar que Estados Unidos
ha sido y es el principal pais receptor de flujos de migrantes del mundo. En 1920, la mitad
de la poblacion que residia en las ciudades norteamericanas habia nacido fuera del pais
(fundamentalmente en paises europeos) o ya pertenecia a la segunda generacion de
inmigrantes (Retortillo Osuna y otros, 2006). Segtin el informe de Naciones Unidas (ONU
DESA, 2013), en 2013 residian en Estados Unidos 46 millones de migrantes, lo cual
representaba alrededor del 14 % de la poblacion total del pais (1 de cada 5 migrantes vivia
en Estados Unidos en ese afo). Sin contar que para 2012 los nifios nacidos en Estados
Unidos de padres migrantes representaban el 12 % de la poblacidn total, con lo cual un
cuarto de la poblacion residente en el pais era primera generacion o segunda generacion
de migrantes (Duncan y Trejo, 2015). Esta realidad debe ser analizada a la luz de las
primeras teorias sobre la asimilacion de los inmigrantes que fueron propuestas en 1921
por Robert Park y William Isaac Thomas (miembros de la Escuela de Chicago). Estos
autores establecian que en el proceso de integracion los inmigrantes “adquieren la
memoria, los sentimientos y las actitudes del otro, y compartiendo su experiencia y su
historia, se integran en una vida cultural comun” (Coulon, 1992, citado en Retortillo
Osuna y otros, 2006) y que con el tiempo, los nuevos inmigrantes acabarian asimilandose
a la sociedad norteamericana, en la que se lograria un perfecto equilibrio (o también
denominado melting pot, haciendo referencia a “puré cultural”). Esta teoria
posteriormente fue retomada y profundizada por el sociélogo norteamericano Milton
Gordon, quien defini6 tres etapas en la asimilacion: la aculturacion, mediante la cual los
inmigrantes adoptan todos los patrones culturales de los autoctonos, quienes apenas los
perciben; la  asimilacion  estructural, en la cual los migrantes entablan relaciones con
la sociedad mayoritaria (esta etapa es condicion imprescindible para que se produzca el
paso a la tercera fase) y por ultimo la formacion de una identidad comun, en esta etapa
tanto los migrantes como la sociedad mayoritaria perciben una identidad y un destino
comun, surge la idea del “anglo-conformity” y de los valores norteamericanos (Gordon,

1964, citado en Retortillo Osuna y otros, 2006).

Sin embargo, este modelo, que Gordon llamé ““anglo-conformity”, es decir, una
mezcla con la sociedad americana no s6lo a través de las interrelaciones étnicas sino
también mediante la asuncion de los valores norteamericanos, es el que habia inspirado
las politicas migratorias norteamericanas durante la primera mitad del siglo XX, a la vez

que fue generando el desarrollo de determinadas politicas publicas migratorias que
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promovid el ingreso de personas de determinadas nacionalidades (se privilegiaban las
nacionalidades europeas y protestantes) (Retortillo Osuna, y otros, 2006). El problema
radica en que este modelo descripto ya no logr6 explicar la conformacion de la identidad
comun en relacion a la integracion de los nuevos flujos migratorios de fines del siglo XX
y del siglo XXI, que no eran de nacionalidades europeas, sino latinoamericanas, asidticas,
africanas y de Medio Oriente. En este sentido, varios estudios afirmaron que los flujos de
las ultimas décadas que ingresaron a Estados Unidos y sus descendientes han tenido
menos €xito en el mercado laboral y mas dificultades para la integracion (Borjas, 1999,
Card, 2005 citados en Duncan y otro, 2015). En la misma sintonia Lubotsky (2007)
concluyd que las ganancias de los migrantes hispanos (fundamentalmente mexicanos),
fueron considerablemente menores que las de los migrantes de otras nacionalidades. La
situacion se agrava atin mas si el “status legal” del migrante es de indocumentacion, ya
que estudios posteriores han demostrado que la “legalizacion” eleva el salario entre un 5
y un 10 %. En este sentido Passel y Cohn (2011) estimaron que los indocumentados
llegaron a representar el 28 % del total de la poblacion extranjera que vivia en Estados
Unidos en 2010, impactando negativamente en la integracion/asimilacion de los
migrantes y sus descendientes (citado en Duncan y otro, 2015). Definitivamente este
modelo ha resultado un fracaso para la integracion de las nuevas corrientes migratorias

que se han dirigido a Estados Unidos.

b) Asimilacionismo francés. Tuvo sus origenes en el modelo de la Republica el cual
implica la adopcion de la lengua y cultura francesa, asi como la conformidad, respeto y
practica de los valores republicanos y la participacion en instituciones y espacios sociales.
Esta filosofia surgié del consenso de entidades politicas, judiciales y educativas, entre
otras, lo cual tuvo gran repercusion y publicidad hacia el interior de la sociedad. De
manera tal que la cultura de los migrantes se ve subsumida ante los nuevos valores
republicanos que deben adquirir los migrantes, abandonando los propios. También en este
modelo se han percibido situaciones sistemdticas de xenofobia hacia las segundas y
terceras generaciones de migrantes, quienes como mencionamos anteriormente son
franceses pero se sienten segregados de la sociedad (un ejemplo de ello fueron los hechos
de violencia ocurridos en las afueras de Paris en el afio 2005) (Retortillo Osuna y otros,
2006) y que se podria considerar también como una expresion de exofobia de migrantes

que no lo son pero que se sienten segregados. Este modelo también presenta fallas.
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c) El caso de Alemania: este pais tuvo historicamente una politica “distante” con
respecto al desarrollo de programas tendientes a la integracion del migrante a la sociedad,
sin perjuicio de que en el afio 2015 en el pais se registraba una poblacion migrante que
superaba los 10 millones de personas. La figura preponderante era la del trabajador
migrante, quien —en teoria- permanecia en el pais por un tiempo y para quien por lo tanto
no era necesario generar politicas de integracion permanentes. Sin embargo esta realidad
fue cambiando y el pais no solo se convirtié a lo largo de las décadas en receptor de
migrantes, sino también de grandes nimeros de refugiados. En este sentido, las politicas
disefiadas historicamente hicieron diferencias entre los distintos grupos étnicos, al punto
de que generaron con el tiempo un proceso de “guetizacion” de determinadas
comunidades, como por ejemplo los migrantes turcos. Las politicas han pendulado entre
la asimilacion y el multiculturalismo y estan siendo revisadas desde hace varios afios
(Retortillo Osuna y otros, 2006; De Lucas, 2004). La crisis de los refugiados sirios en
Europa también ha planteado la necesidad de una revision de la politica migratoria del

pais.

d) El caso de China. A los efectos de poder identificar otros modelos de
insercion/integracion de los migrantes analizaremos brevemente el modelo migratorio
desarrollado por la Republica Popular China para interpretar un ejemplo de politica
migratoria de un pais oriental y que ha tenido algunas diferencias con el resto de los
modelos aqui presentados. Cabe destacar que China ha sido un pais con alta tradicion
emigratoria, dirigida principalmente hacia la region Asia Pacifico, lo que contribuy6 a
que toda la region sea definida como de gran movilidad intrarregional y con sus
caracteristicas propias, fruto también de una historia milenaria. Sin embargo, es necesario
destacar que la politica migratoria de China contempordnea pasé por varias etapas que
han ido variando desde una politica de restriccion emigratoria o también denominada de
“retencion forzosa”, hasta una politica de mayor flexibilizacidn migratoria. La primera
etapa de la politica fue inaugurada con el establecimiento de la Republica Popular en
1949, como parte de una herramienta clave para el desarrollo de un proyecto nacional con
proyeccion internacional (Marmora, 1997) y en la que hubieron controles fronterizos.
Situacion que también se explicd, en parte, por el hecho histdrico conocido como el “mito
de la humillacién nacional” al cual fue sometido el pais durante mas de un siglo y que fue

generando cierta desconfianza hacia el extranjero (o xenofobia).
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La politica descripta perdur6 durante varias décadas y se fue modificando a partir del
establecimiento de las reformas econdmicas, politicas y sociales que el gobierno de China
comenzo6 a aplicar a partir de 1978 (con el gobierno de Deng Xiaoping), las cuales fueron
flexibilizando aquellas restricciones®®. Esta flexibilizacion también tuvo como objetivo
descomprimir situaciones de sobrepoblacion o desempleo en algunas regiones del pais, al
permitir las emigraciones sobre todo de quienes tuvieran familiares en otros paises o
regiones (Bogado Bordazar, 2016). Ahora bien, es necesario considerar en este abordaje
el sistema de registro de residencia permanente interno que existe en China denominado
houkou porque también afecta a las migraciones. El hukou, fue introducido en 1958 con
el fin de controlar la movilidad interna de la poblacioén china y diferenciar los servicios
del Estado en funcion de la zona de residencia de cada persona. Se distingue el hukou
agricola del no agricola y con el tiempo se ha ido transmitiendo de generacion en
generacion, debiendo registrarse el lugar de residencia al nacer. Tener un hukou no rural
siempre ha dado un derecho automatico a una serie de servicios estatales mejores, como
el derecho al trabajo, la educacion, la salud y una serie de prestaciones sociales, sin
importar el lugar real de residencia. Por el contrario, los que tienen un Aukou rural siempre
han tenido derecho a una cantidad menor de servicios, teniendo en cuenta el hecho de que
el trabajador rural tiene una mayor autosuficiencia, porque el Estado le ha proporcionado
oportunamente una porcion de tierra para trabajar. En algiin sentido este sistema de
certificacion de residencia fue creando una estratificacion social en China y cierta
diferenciacion en el acceso a los servicios de educacion y salud, incluida la planificacion
familiar, presentandose en cierta forma una situacién de discriminacion hacia los
ciudadanos chinos en movimiento dentro de las propias fronteras nacionales,
especialmente de zonas rurales a las zonas costeras urbanas donde el desarrollo
econdmico ha sido superior. Se ha hablado en este sentido de “murallas invisibles” o de
un “apartheid campo-ciudad” en China. En la actualidad esta situacion estd siendo
revisada por las autoridades chinas, ya que como veremos enseguida el alto crecimiento
urbano revela que el sistema de control y registro de residencia no esta siendo muy
efectivo y por el contrario estd generando situaciones juridicas de ilegalidad y

desproteccion. Cabe mencionar que una persona puede solicitar la modificacion de su

2 Solo a modo de ejemplo, en el afio 1982, 29 ciudades en China abrieron sus puertas a extranjeros
(fundamentalmente ciudades costeras). Hasta la fecha, se han abierto ciudades en 31 provincias, regiones
autéonomas y municipios. De acuerdo con la Ley de Administracion de Entrada y Salida de la Republica
Popular de China, los extranjeros que tienen visas o permisos de residencia validos pueden viajar a estas
areas sin solicitar documentos de viaje.
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hukou, lo cual requiere la realizacion de un tramite que puede variar en complejidad de
region en region y segun se trate de un cambio de residencia temporal o permanente
(Staiano, 2014). Este sistema de residencia permanente de la poblacion china generd
también ciertas restricciones en referencia a los migrantes y a sus posibilidades de

movilidad e integracion/insercion en la sociedad.

Sin embargo, el auge econdomico, los cambios sociales y el proceso de globalizacion
que también tuvo sus efectos en China (a partir de la década de los 80), fueron algunas de
las claves que marcaron el cambio de politica migratoria de la restriccion hacia una
politica de mayor apertura. La nueva politica ha respondido también a la reaccidon
provocada por la presion migratoria interna (mayores demandas laborales) y a las mejores
ofertas laborales surgidas en otros mercados (de la region y del mundo). Por otro lado,
los mismos factores mencionados arriba, fueron claves a la hora de explicar el aumento
de los flujos inmigratorios hacia China. Y en este sentido, el discurso oficial sobre las
migraciones fue contribuyendo al desarrollo de una politica programatica, la cual se
construyd también valorizando los aportes de las comunidades migrantes que residian
fuera del pais (“overseas chinese”), ya sea bajo la forma de remesas, de inversiones
directas o de retornos fisicos a su pais natal o de sus antecesores. Igualmente recién en el

afo 2004 en China se implement¢ la residencia permanente para extranjeros.

En esta evolucion la politica migratoria se fue convirtiendo cada vez mas en una
politica con proyeccion internacional y como caracteristica novedosa, la inmigracion que
se registro en China en los ultimos afos fue fundamentalmente mano de obra calificada
y ha sido regulada por una legislacion que establecid normas nuevas para su ingreso y
establecimiento (por ejemplo prevé la visa especial para expertos extranjeros de alto
perfil). Segun el censo del afio 2010 sobre una poblacion de mas de 1.300 millones, la
proporcion de extranjeros alcanzaba el 0,04%, aproximadamente 600.000 personas
(principalmente de Corea del Sur, seguidas de los Estados Unidos y luego Japdn)
(Marcelli, 2014). En la actualidad esa cifra seguramente ha ido en aumento, aunque sigue

sin representar un porcentaje significativo en el total de la poblacion.

En el afo 2013 la Republica Popular China cambi6 las regulaciones con respecto a la

entrada, salida, estadia y residencia de extranjeros’®. La Ley Administrativa sobre la

24 En 2013 las categorias de visas se ampliaron de 8 a 12. Asimismo, en 2016 se revisaron los reglamentos
para la residencia permanente en China y se les otorgd la residencia permanente a 1.576 extranjeros, un
aumento del 163% con respecto a 2015. Entre 2001 y 2018, el numero de extranjeros que trabajan en China
aumento casi 6 veces (Foreigners in China, 1949-2020, disponible en:
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entrada y salida de ciudadanos extranjeros, ha sido acompafiada por el Reglamento
Administrativo, ambos derogaron las regulaciones anteriores que datan de mediados de
la década de 1980 e introdujeron muchas innovaciones. Por un lado, han ampliado las
extensiones de visas y residencia para extranjeros, permitiendo también a los que ingresan
en categorias de estudiantes poder realizar actividades laborales a tiempo parcial y, por
otro lado, han endurecido las sanciones para los extranjeros que ingresan, residen o
trabajan ilegalmente en territorio chino, llamados "las tres ilegalidades". El fundamento
de la nueva legislacion ha sido: regular la entrada y salida de extranjeros, salvaguardar la
soberania, la seguridad y el orden social de la Republica Popular de China y promover el
comercio con paises extranjeros y la apertura al mundo exterior (Staiano, 2014). Cabe
destacar que la nueva legislacion y el reglamento han aumentado los controles sobre los
migrantes y han ampliado las facultades de las fuerzas de seguridad publica para
investigar en casos de incumplimiento de las normas de referencia, lo cual si bien implica
una mayor apertura hacia la inmigracion, organizacion y conocimiento sobre la poblacion
extranjera, a priori pareceria no ofrecer un modelo de insercion/integracion novedoso o

muy diferente a los que se han implementado en otros paises.

e) En América del Sur los modelos de integracion han ido variado a lo largo del
tiempo y segun las distintas sub regiones y paises. Por lo cual resulta dificil pensar en un
modelo unico desarrollado en toda la region. Sin embargo, tanto en el ambito de las
Conferencias Sudamericanas sobre Migraciones, en el Mercosur y en la Comunidad
Andina de Naciones (CAN), el tratamiento del tema migratorio ha cobrado relevancia en
los ultimos afios, lo cual también contribuye a afirmar que los movimientos migratorios
intrarregionales han aumentado en funcién de esta realidad. De la misma manera el
modelo de integracion o insercion social de los migrantes en las sociedades receptoras se
ha identificado con otros conceptos que difieren de la asimilacion y el multiculturalismo
(entendido éste como “tolerancia” hacia otras comunidades etnoculturales). Por su parte,
el Mercosur en la Declaracion de Santiago Sobre Principios Migratorios, firmada en la
Reunioén Extraordinaria de Ministros del Interior y Estados Asociados en Santiago de
Chile (2004), afirmo en sus considerandos dos cuestiones a destacar: (i) “reconoce que la
dimension cultural de la migracion es un valioso aporte en la transculturizacion de los

pueblos” y (ii) “reconoce que el importante rol de los trabajadores migrantes es un valioso

https://news.cgtn.com/event/2020/foreignersinchinal949-
2020/index.html?from=groupmessage&isappinstalled=0).
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capital social que dinamiza y potencia a los diversos sectores econdmicos y sociales de

los paises de acogida migratoria”.

La perspectiva del desarrollo, de los derechos humanos (con especial énfasis en el
derecho humano a migrar) y el reconocimiento del aporte de los migrantes en el ambito
cultural, social, intelectual y econémico en el pais de destino, han sido los ejes distintivos
en la region. Ya no es posible pensar en que no exista interaccion mutua entre la sociedad
que recibe y los grupos migrantes. La construccion social debe hacerse por parte de todos.
En palabras de De Lucas (2004) la inmigracion constituye un desafio y una oportunidad
para reflexionar sobre las condiciones del vinculo social y del contrato politico, para
revisar los criterios no ya de acceso, sino sobre todo de pertenencia, y con ello las
condiciones de una democracia plural e inclusiva. Esta idea también se ha reflejado en

distintas legislaciones nacionales sobre migraciones.

Por lo tanto seria mas apropiado pensar para nuestra region en el concepto de
“interculturalismo™, el cual ha sido analizado como una forma de relacion diferente al
multiculturalismo, donde la idea de “tolerancia” ha sido cambiada por la de “respeto”
entre culturas y su integracion mutua (Marmora, 2017). En general no se tiende a la
formacion de guetos aislados, lo que no quiere decir que los distintos grupos de
comunidades migrantes no tiendan a instalarse en determinados espacios geograficos en
las sociedades receptoras y a organizarse socialmente?® e incorporando asimismo la idea
de solidaridad. O también se podria pensar en el concepto de “mestizaje cultural”, que
refiere a sociedades en transicion en palabras de Laplantine (2002), quien ubicé a las
sociedades de América del Sur en esta categoria (citado en Marmora, 2017). Sin embargo,
en la actualidad deberiamos asumir que todas las culturas son mestizas (Magris, 1992
citado en Garcia Carrasco, 2004). Desde el origen del término “cultura” se reconocié que
la acepcidn referia a “cultivo”, como proceso intersubjetivo, como trabajo de la especie,
de unos con otros, mediante el cual los productos culturales se transforman en bienes de
uso, en instrumentos personales y sociales de accion. Por lo tanto dependerd de la
“apertura” que las distintas sociedades vayan desarrollando, la forma que tomara el
“cruzamiento de culturas” o dicho en otras palabras el mestizaje cultural (Garcia

Carrasco, 2004). Para el autor citado, la intersubjetividad tiene dos formas de expresion:

25 Esto ocurre en Argentina por ejemplo donde encontramos comunidades migrantes muy organizadas, que
asisten a los compatriotas y a su vez canalizan los reclamos en las diferentes instancias nacionales. Ejemplo:
comunidades bolivianas, paraguayas y chinas, entre otras.
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“la que se produce dentro de la trama social donde se vive y la que se produce dentro
de la trama social a la que se accede cuando se produce una migracion a otro grupo
cultural. La intersubjetividad cultural tiene una forma de expresion dentro del propio
nicho cultural y otra cuando se trata de relacion entre sujetos de culturas diferentes. En
el primer caso es experiencia de incorporacion a la coincidencia cultural y el segundo
es experiencia de divergencia cultural. Nos parece obvio que lo primero forme parte de
la dindmica vital y lo denominemos formacioén; como también es habitual que al
segundo le atribuyamos el caracter de un contraste para el que empleamos un término
casi agresivo: confrontacion cultural” (Garcia Carrasco, 2004).

Lo cierto es que en América del Sur durante siglos ha habido una gran interrelacion
de culturas (“de adentro y de afuera”) que ha sido el reflejo de una historia social dindmica
que mezcld en varios momentos varias culturas (“cruzamiento cultural”), dando como
resultado la conformacidén de un niicleo o matriz comuin pero con algunas caracteristicas

distintivas en las diferentes subregiones identificadas (cono sur y region andina).

Para el caso del Mercosur pensamos en el abordaje de un modelo propio que tomaria
como base la propuesta del modelo de la interculturalidad y de la gobernabilidad
migratoria de “desarrollo humano para las migraciones”, que considera que los derechos
de la persona migrante son el eje de toda la politica migratoria, alejada totalmente de las
politicas de seguridad (para diferenciarlo del modelo de “securitizacion”), centradas en el
derecho a la libre circulacion, residencia, retorno y justicia para los migrantes. Si bien
esta libertad de movimiento se encuentra relativizada; se considera el derecho
incuestionable del migrante a la participacion total en términos sociales, culturales (desde

el interculturalismo) y politicos (Marmora, 2010).

En referencia a la region sudamericana, merece la atencion traer a colacion la
experiencia de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), donde el tratamiento de la
libre circulacién de ciudadanos fue abordado desde la década del setenta a nivel regional
con el criterio de la nacionalidad. En épocas mas recientes podemos destacar la Decision
545 de 2003 que crea el Instrumento Andino de Migracion Laboral, que elabor6
categorias de trabajadores migrantes y reconociendo —entre otras cuestiones- ‘el principio
de igualdad de trato y de oportunidades a todos los trabajadores migrantes andinos en el
espacio comunitario. En ningln caso se les sujetard a discriminacidon por razones de
nacionalidad, raza, sexo, credo, condicién social u orientacion sexual” (articulo 10).
Asimismo, en el afio 2008 se decidi6 abordar el tema con una perspectiva comunitaria
integral y para ello se propuso como primera medida reagrupar todos los avances

normativos aprobados por el proceso de integracion en materia de migraciones intra y
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extracomunitaria. En este sentido, los paises miembros?® y Chile (como pais asociado)
impulsaron, durante la realizaciéon del Primer Foro Andino de Migraciones (2009), la
formulacioén de un proyecto denominado “Plan Andino de Desarrollo Humano para las
Migraciones” (PADHM). El objetivo principal del PADHM plantea el tratamiento
integral de los derechos humanos de las personas migrantes y sus familiares, impulsando
su desarrollo humano como sujetos de derechos y actores sociales y politicos con
capacidad de incidir positivamente en su lugar de origen y de destino. Para la elaboracion
del plan de referencia, los Estados reconocieron algunas pautas: la transversalidad de la
cuestion migratoria en el conjunto de tematicas compartidas por los paises andinos, la
asuncion de una serie de principios orientadores comunes y la necesidad de avanzar hacia
la convergencia de las politicas migratorias nacionales (Mendoza, 2010). Es importante
mencionar, que los paises miembros de la CAN, mas Chile, tenian en conjunto en el afio

2009 —segun cifras oficiales- mas de 11 millones de ciudadanos migrantes.

Conjuntamente con el PDAHM se propuso desarrollar el Estatuto Migratorio Andino
con el fin de codificar y profundizar el Derecho Comunitario Andino en materia de
circulacion y residencia de los ciudadanos, ademas de potenciar las ventajas de la
Ciudadania Andina en beneficio de los nacionales de los cuatro paises de la subregion
(transito en el espacio comunitario; estadia y viajes de corta duracioén en otro pais de la
Comunidad?’; residencia de los ciudadanos andinos y de sus familias en el espacio
comunitario fuera de su pais de origen —que implica tener acceso al trabajo, salud,

educacion?®, asistencia consular en cualquiera de los Estados miembros?°, entre otros).

Sin perjuicio de los logros en materia de politicas migratorias intra y extra regionales
de la CAN en lo que respecta a derechos humanos, garantias consulares, libre movilidad
de trabajadores y el acceso a servicios, la agenda politica de la migracion sigue en proceso
de construccion (Neira Orjuela, 2015). Como dato relevante cabe destacar que en la

declaracion de la ultima cumbre de presidentes de 2019 (mayo), se acordo la necesidad

26 Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert.
27 Decision 503 del afio 2001.

28 Decision 439/98 (Marco General de Principios y Normas para la Liberalizacion del Comercio de
Servicios en la Comunidad Andina), se cita como ejemplo tener derecho a estudiar en otro pais andino sin
perder el grado que se cursa (Convenio Andrés Bello).

29 Decision 548 del afio 2003.
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de avanzar en la finalizacion del Estatuto Migratorio Andino®’, durante la presidencia pro

témpore de Bolivia.

2. Laintegracion social de los migrantes en la sociedad receptora y su
implementacion como politica publica regional

Para completar el andlisis de los diferentes modelos nos basamos en la siguiente
definicion de integracion del migrante en la sociedad receptora: “es un proceso
pluridimensional e interactivo entre los diversos actores y fuerzas de una sociedad”
(Rosoli, 1993). La integracion de los migrantes puede desarrollarse en varios niveles:
economico (que se puede apreciar por ejemplo a través de la situacion de los migrantes
respecto a las condiciones de trabajo, niveles de desempleo, comparacion de ingreso
doméstico con respecto al promedio nacional, ubicacion de los migrantes en nichos
laborales, etc.); social (educacion®!, salud, servicios sociales, ocupacion de puestos en la
administracién publica, integracion residencial®®); legal (desarrollo de normas que
contemplen las situaciones especiales); demogrdfico (tasa de natalidad, matrimonios intra
o extra comunidad) (Di Tella, 2001) y politico (que hace referencia a la participacion

ciudadana en elecciones).

La integracion implica un serio compromiso reciproco de intercambiar valores, estilos
de vida y culturas. En este proceso se destaca el rol preponderante de la poblacion
receptora en la integracion del migrante, como uno de los ejes de cualquier politica
publica nacional (Marmora, 1997) y del otro lado el rol del Estado como implementador
y gestor de esas politicas. En este sentido se han sistematizado varios tipos de politicas
publicas migratorias, siendo las politicas de incorporacion/integracion/insercion de los

migrantes las mas complejas de implementar, pues se requiere desplegar programas en

30 Declaracién Presidencial de Lima: 50 Afios de la Comunidad Andina, Lima, Pert, el 26 de mayo de 2019,
en el marco de la XIX Consejo Presidencial Andino. Cabe mencionar que la cumbre de presidentes de la
CAN no se realizaba desde el afio 2011, lo cual revela que todo el proceso de integracién sufri6 una suerte
de “paralisis” debido fundamentalmente a factores politicos, que afectaron también a la cuestion migratoria.

31 En el plano de la insercién educativa los principales indicadores son el desempefio de los inmigrantes en
las escuelas, la opcion de escuelas y universidades, asi como la propension de los inmigrantes a continuar
con la educacion posterior a la secundaria y mas alla en comparacién con los nativos del pais (OIM y la
integracion de los migrantes, 2006).

32En este punto se tiene en cuenta para definir el estandar de integracion, el entorno en el cual viven los
inmigrantes, el nivel de concentracion regional y local (es decir si se concentran en un barrio determinado),
asi como la naturaleza y calidad de la vivienda y si su estandar de vivienda se encuentra por debajo de,
igual a, 0 mas alto que las viviendas promedio estandar de la sociedad de destino (OIM vy la integracion de
los migrantes, 2006).
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varios ejes (insercidon educacional, sociolaboral, de participacion politica, etc), cuyos

resultados suelen ser —en general- a largo plazo y a veces poco efectivos.

En este sentido coincidimos con Lelio Marmora (1997) que la politica de libre
circulacidn migratoria enmarcada en un proceso de integracion regional es una politica
de regulacion y facilitacidon migratoria, de caracter aperturista y conformada por todo el
acervo normativo (ademas de las declaraciones e instrumentos de gestion) que se haya
celebrado tanto a nivel nacional como regional. Segln el autor mencionado la politica de
libre circulacion cubre las siguientes areas: la normativa institucional (nacionales,
bilaterales y multilaterales), /a de regulacion de los flujos migratorios, la de facilitacion
de los flujos migratorios (ambos constituyen las acciones dirigidas a administrar los flujos
migratorios) y la de fortalecimiento institucional, se refiere a todos los instrumentos
necesarios para la ejecucion de las acciones (Marmora, 1994; 1997). Se hace evidente
entonces que una politica de libre circulacion en un &mbito regional debe desarrollar como
elemento central —entre otros- una politica de integracion (inclusion) y participacion
general de toda la poblacion. En este sentido, retomamos las ideas de Marmora (2017)
para quien la “inclusion social” surge como herramienta conceptual que permite el
analisis de todos los aspectos referidos al reconocimiento de derechos y a la participacion
activa en las diferentes esferas de la vida social, econdmica, politica y cultural de los

migrantes en la sociedad que los acoge.

Ahora bien, para analizar una politica piblica regional, es necesario primero detenerse
en cada uno de los esquemas nacionales sobre la politica respectiva (en este caso la
migratoria), para determinar luego cuales son sus objetivos (y cual fue el modelo juridico
y de integracion que fundamento la politica regional). Un tema relevante en el analisis es
el de las instituciones regionales que sirven de soporte de esas politicas (Lujan, 2008).
Por ultimo, el sistema de seguimiento y evaluacion de la politica elaborada, asi como
también sobre los resultados en el proceso de integraciéon nos podran dar un panorama

completo sobre el éxito (o no) de la politica puiblica regional.

En esta linea nos plantearemos los siguientes interrogantes: ;jcudl es el diagnostico de
los esquemas nacionales sobre politica migratoria de los Estados parte del Mercosur? Y
por consiguiente, ;cudles son los avances de la politica migratoria regional y cuales son
sus objetivos? Para responder a los interrogantes es prudente analizar no solo las

legislaciones sino también las acciones desplegadas por cada Estado en la materia.
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Por lo tanto, uno de los primeros aspectos a considerar para conocer la politica
regional migratoria es el estado de la “armonizacion” de las legislaciones existentes.
Aunque también se requiere la misma consonancia en la practica de determinadas
acciones. A modo de ejemplo se podria mencionar, la informatizacidén de los movimientos
en las fronteras, lo cual requerira “conocer la configuracion espacial de la frontera,
analizar los sistemas de registro y mantener, a posteriori, la continuidad en la medicion
del fenémeno” (Sassone, 2004). O se puede citar también —entre otras acciones- la
realizacion de censos nacionales en forma simultanea en los cuatro Estados, lo cual
implicara ademas la utilizacion de similares herramientas de medicion y construcciones
estadisticas (por ejemplo en el afio 2010 se registro el ultimo censo de poblacion realizado

en el Mercosur).

En resumen, en la implementacion de una politica migratoria regional serd necesario
contemplar los siguientes principios ordenadores: la integralidad del hecho migratorio; el
respeto y consagracion de los derechos humanos de los migrantes y sus familias; el
ejercicio de una libre movilidad informada y segura; las garantias de acceso a una
ciudadania plena y la coherencia regional y nacional en la aplicacion y desarrollo de las
politicas regionales (Mendoza Guido, 2010: 5). En el capitulo IV de la presente tesis se

analizaran estas cuestiones.

En el contexto de las transformaciones que se han verificado en los flujos migratorios
en los ultimos afos, nos preguntamos si las migraciones intrarregionales en el Mercosur,
han seguido el modelo verificable en los flujos migratorios internacionales, esto es: si
cumplen la relacion existente entre el aumento de los flujos migratorios y la
diversificacion de destinos por parte de los migrantes, basicamente, desde los paises mas
pobres hacia los mas ricos, o hacia aquellos donde las perspectivas econdmicas y

laborales a mediano y largo plazo sean mejores que en el propio pais de origen.

Observamos que la celebracion de los Acuerdos de Residencia del Mercosur (2002),
se constituyeron en una causa y simultdneamente en una consecuencia del incremento de
la migracion intramercosur. A partir de las transformaciones en los patrones migratorios
que explicaremos mas adelante, surgieron diferentes herramientas de politicas migratorias
que fueron importantes para organizar los flujos, tal es el caso del Programa Nacional de
Normalizacién Documentaria Migratoria (decreto No. 836/2004) que se desarrolld en
Argentina o en la sancion de nuevas leyes sobre migraciones (Argentina y Uruguay) o la

internalizacion de tratados vinculados a la tematica migratoria, entre otros.
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3. Las migraciones y los patrones migratorios

Se hace necesario plantear alguna definicion de patrones migratorios, los cuales
constituyen las diferentes formas que adoptan las migraciones y pueden definirse a partir
de multiples criterios, destacandose: a) direccionalidad, ya sea que se trate de emigracion
o inmigracion; b) tipo de migracion, pueden ser forzadas (tales como refugiados o
asilados) o voluntarias®*; c) territorialidad, de acuerdo a este criterio, las migraciones
pueden ser internas o externas (internacionales o regionales); d) temporalidad, la
permanencia del migrante en el pais receptor puede ser transitoria, por tiempo
previamente determinado, o permanente. En este punto es necesario analizar también la
situacion del migrante con respecto a la legislacion vigente en el pais de acogida, es decir
si tiene documentacion emitida por el organismo respectivo que normalice su situacion
migratoria (Marmora, 1997; Di Tella, 2001). En el caso del proceso de integracion
regional se analiza también la legislacion regional y coémo ha sido el proceso de
internalizacion en cada uno de los paises, teniendo en cuenta en el caso del Mercosur que
las normas regionales —en su mayoria- tienen que ser aprobadas legislativamente por cada
Estado parte. Se tienen en cuenta las distintas categorias creadas regionalmente y
promovidas a través de las politicas migratorias; €) composicion de las migraciones, en
este punto se distinguen variables tales como: el nivel social de los que emigran, la
calificacion (variable ligada a la capacitacion del migrante laboral o econdémico,
definiendo la categoria de mano de obra calificada y no calificada), su composicion
politica y su origen (Marmora, 1997). En coincidencia con el analisis del autor
mencionado, es muy importante tener en cuenta este ultimo criterio para definir las

politicas migratorias, ya que muchas veces las diferentes caracteristicas de los migrantes

33 En relacién a los tipos de migraciones si bien histéricamente se ha realizado una diferenciacion entre
migraciones forzosas y voluntarias, coincidimos con los autores que han afirmado que tal diferenciacion
puede ser errénea y se hace necesario reverla. Si partimos por ejemplo de la premisa de la existencia de
condiciones de pobreza extrema en el pais de origen de la migracion, de situaciones de inseguridad también
extremas (violencia generalizada) o de condiciones ambientales adversas (desastres naturales), o la
vulneracion de derechos consagrados, que impiden la satisfaccion de las condiciones minimas para el
desarrollo humano (o la sobrevivencia), puede ocurrir que los migrantes se encuentren “obligados” a la
emigracion porque su vida y la de su familia puede correr peligro, sin embargo la migracion atin en esas
condiciones contintia considerandose como “voluntaria”. Algo similar ocurre con ciertos refugiados que
por alguna circunstancia no son considerados como tales de acuerdo a las definiciones internacionales y
emigran bajo la calificacion de “voluntarios” en tanto podrian recibir proteccion especial. El problema con
las clasificaciones es que cuando se institucionalizan pueden resultar arbitrarias y en alguna medida carente
de valor para la proteccion de los derechos humanos que asisten a los migrantes, independientemente de la
categoria en la cual queramos ubicarlos. Lo fundamental para el caso es respetar la perspectiva de los
derechos humanos y reconocer que en cualquier caso, todos los migrantes tienen derechos que deben
respetarse (Ceriani, Pablo, IV Diplomatura en Migrantes y Refugiados, UBA, 2018, Ceriani, 2016 y De
Lucas, 2004).
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podran incidir en la imagen que la sociedad receptora construya del mismo y de esto
puede depender el éxito de una politica. Por ejemplo, si tomaramos en cuenta el origen
de los migrantes, la imagen negativa de una minoria étnica puede llevar a politicas
extremas contra ellas, hasta llegar a la expulsion, o algo similar puede ocurrir con los

migrantes de determinado origen religioso.

De manera tal que para formular una politica migratoria se tiene que definir: (i) las
estrategias que son las que les brindan su contexto®*; los patrones migratorios sobre los
cuales acttian; los objetivos que se persiguen con la politica; los programas a través de los
cuales se implementan y las acciones que posibilitan su ejecucion (Marmora, 1997). En
funcién de la combinacion de todas estas variables es que se pueden crear las distintas

politicas migratorias.

Para finalizar con la presentacion de los aspectos metodologicos, nos parecid
necesario precisar el concepto de migracion internacional para plantear luego una

definicion de migracion intramercosur (resultante de la politica de gestion migratoria).

De acuerdo a la definicion proporcionada por la OIM, por migracion internacional se
entiende todo movimiento de poblacion hacia el territorio de otro Estado que abarca todo
movimiento de personas sea cual fuere su tamafio, su composicion o sus causas (incluye
migracion de refugiados, personas desplazadas, personas desarraigadas y otros)*>. Se trata
de un concepto amplio que abarca todas las subcategorias de migrantes®¢, todos los

patrones migratorios y las posibles causas de la movilidad.

Otro de los conceptos es el desarrollado por el Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE), el cual coincide en su amplitud con el de la OIM. Para este
organismo la migracion consiste en el “desplazamiento con traslado de residencia de los
individuos, desde un lugar de origen a un lugar de destino o llegada que implica atravesar

los limites de una division geografica™’.

Por otro lado, citamos a Lelio Marmora (1997), para quien la migracion es “el

desplazamiento residencial de poblacion desde un ambito socio espacial a otro,

34 Aunque a veces el contexto también condiciona las estrategias.
35 Fuente: OIM, Glosario sobre Migraciones, 2006.

36 Estas categorias se han elaborado para el andlisis tedrico o para reconocer una proteccion especial en el
ambito del Derecho Internacional de los Derechos Humanos y del Derecho Internacional de los Refugiados.
Citamos por ejemplo: desplazados internos o internacionales por cuestiones de desastres ambientales,
refugiados, entre otros.

37 TUSSP-CELADE. Diccionario Demografico Multilingiie, Lieja, Bélgica, 1985.
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entendiéndose por estos los ambitos donde las personas desarrollan su reproduccion
social cotidiana de existencia”. También es una definicion amplia del hecho de migrar
que implica el desplazamiento con dnimo de residir y a partir del cual se despliega una
serie de relaciones con el medio fisico y social tanto en el lugar de destino como en el de
origen. En realidad en la definicién propuesta no tienen incidencia los multiples patrones

migratorios que intervienen en el fendmeno ni tampoco las causalidades.

En el Mercosur la definicion del espacio de libre circulacion y residencia implicéd
como punto de partida la definicion del espacio geografico (es decir la determinacion de
las fronteras externas). Asimismo se asumid el criterio de la “nacionalidad” como
requisito para la obtencion de la categoria de residente en cualquier Estado del bloque.
Dicho de otra manera, la migracion intramercosur como producto de una politica
migratoria de regulacion regional, se define como la libre circulacion de nacionales de
cualquier pais del Mercosur con d&nimo de residir en otro Estado parte, en el cual tendran
derecho a entrar, salir, circular y permanecer libremente y gozaran de todos los derechos
consagrados seglin los estandares internacionales de proteccion en un plano de igualdad

con el resto de los nacionales.

4. Problema de investigacion

Una de las primeras cuestiones a evaluar es la dificultad que se plantea al estudiar
dos fendémenos que de por si son complejos: el de las migraciones por un lado y el de los
procesos de integracion por el otro. El primero de ellos implica tratar cuestiones referentes
a la integracion del migrante en la sociedad receptora (en todos los aspectos que ello
implica: social, econdmica, juridica y demografico), elaborar politicas acordes al
tratamiento de la diversidad cultural, la xenofobia, el envio de remesas y la promocion de
la proteccion de los derechos humanos, entre otros. El segundo involucra temas como la
libre circulaciéon de las personas, los mercados laborales integrados y las cuestiones
fronterizas. Todo ello en un contexto caracterizado por la coexistencia de politicas,
normas y practicas nacionales heterogéneas (Novick, 2005). Sin dejar de mencionar la
cuestion referente a las particularidades de los flujos migratorios en cada subregion y por
otro lado, el tratamiento que se le otorga a los migrantes de terceros paises, es decir: a los

extra Mercosur.

En este contexto, advertimos que todos los paises del Mercosur se han

caracterizado por ser Estados con tradicion migratoria, aunque presentando algunas
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variaciones entre ellos. Sus sociedades se conformaron en mayor o menor medida en el
siglo XIX y principios del XX, con poblacion extranjera proveniente de Europa y de la
region. La inmigracion europea (principalmente espafiola e italiana) tuvo su impacto en
los paises del sur de América del Sur, aunque fue en Argentina®, Uruguay y el sur de
Brasil, donde resulté mas significativo. Por otro lado, los movimientos migratorios entre
los paises del Mercosur se limitaron a movimientos fronterizos de menor magnitud, salvo
el caso de Argentina que siempre recibi® migraciones de los paises de la region
sudamericana, debido en parte, a su mayor desarrollo econémico y a su reforma

legislativa migratoria de 2004.

Sin perjuicio de lo que afirmamos anteriormente, la tasa de inmigracion actual en
promedio en América Latina es baja: alrededor del 5 %. En el &mbito del Mercosur, las
cifras son las siguientes: en Argentina el porcentaje de migrantes de todas las
nacionalidades sobre el total de la poblacion representa el 4,5 %; en Paraguay el 2,7 %;
en Uruguay el 2,2 % y en Brasil el 0,3 % de la poblacion total (ONU, 2013). Datos que
confirman la tendencia de la tasa promedio para toda la region latinoamericana y que no
revelan situaciones de migraciones masivas y -en principio- no se presentan como
conflictivas. Sin perjuicio de ello, la constitucion de un proceso de integracion —de las
caracteristicas del Mercosur (mercado comtin)- implicaria, por un lado, favorecer la libre
circulacion de las personas y construir un mercado integrado, y por otro, reconocer todos
los derechos y libertades civiles, politicas, sociales y econdmicas de la poblacion regional.

Pero en el Mercosur esta etapa atin no se ha completado.

En este sentido, debemos reconocer —como punto de partida- que estamos ante
paises con grandes asimetrias en cuanto a sus estructuras productivas, de regulacion
normativa y de relaciones laborales. A lo cual se debe sumar la existencia de algunas
diferencias en los movimientos migratorios, sobre todo a partir de la década del 70 en

adelante.

Si bien pareceria haber una relacion directa entre, por un lado, el aumento de los
flujos migratorios y por otro, la conformacion de procesos de integracion regional,
producto de la interaccion (interdependencia) econdmica, social y cultural de la region

que se amplia; en el dmbito del Mercosur este fenomeno no fue contemplado ni

38 A modo de ejemplo: hacia 1914 y segun el censo nacional de poblacion de Argentina, el porcentaje de
nacidos en el extranjero sobre la poblacion total ascendia al 30 % y representaba una parte importante del
crecimiento total de la poblacion.
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acompafado de una regulacion acorde en los primeros afios del proceso. Por el contrario,
en el bloque la armonizacién de las politicas migratorias y de frontera fue desde sus

inicios una de las cuestiones no atendidas, aunque eran consideradas estratégicas.

Desde sus origenes, el Mercosur se propuso como objetivo en el Tratado de
Asuncion (articulo 1), la conformacion de un mercado comun y los Estados establecieron,
entre otras medidas, “la libre circulacion de bienes, servicios y factores productivos entre
los paises”. Se deduce que la libre circulacion de las personas estaba contenida en la “libre
circulacion de los factores productivos”, en tanto se considera al trabajo como “un factor
productivo”. Pero no estaba expresamente contenido en la letra del tratado. El Protocolo
de Ouro Preto (POP) de 1994, tampoco profundizo6 en este objetivo, sin ir mas lejos nada

mencioné al respecto.

Sin perjuicio de ello y en virtud de la necesidad de tratar el tema de la libre
circulacion de las personas y de los trabajadores, se crearon muy tempranamente en el
Mercosur diferentes 0rganos y grupos de trabajo que abordaron parcialmente el tema. De
esta manera se creo el Subgrupo de Trabajo (SGT) numero 11 de Relaciones Laborales,
Empleo y Seguridad Social (1991), en el cual se establecié una sub-comision sobre
Migracion Laboral (la nimero 3), cuyo plan de trabajo se centraria —entre otras
cuestiones- en la elaboracion de una propuesta de implementacion de libre circulacion en
la region, que deberia ponerse a consideracion del Grupo Mercado Comun (GMC). Tal
discusion conllevo a que surgieran fuertes resistencias en todos los sectores involucrados,
lo cual paralizo el tratamiento del tema de la libre circulacion de las personas y de los
trabajadores en el seno del SGT vy trajo aparejada la postergacion de la dimension social

y laboral del proceso de integracion.

En el afio 1992 las autoridades migratorias de los cuatro Estados fueron
convocadas a participar de las reuniones del Sub Grupo de Trabajo Nro. 2 de Asuntos
Aduaneros, en el cual se formaron dos Comisiones: de "Facilitacion Fronteriza" y de
"Control Migratorio" y un Grupo Ad-Hoc encargado de analizar la viabilidad para
confeccionar un documento tnico que habilite a los nacionales de los Estados Parte del
Mercosur a viajar dentro de los respectivos territorios como hacia terceros paises

(Resoluciones Nro. 51/92, 5/93 y 38/93 del GMC). A partir de la labor de estos Grupos y
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de acuerdo a los objetivos que se propusieron, se aprobo el denominado: "Acuerdo de
Recife" (1994) y su Protocolo Adicional reglamentario, que establecio las disposiciones

relativas a los controles integrados.

Continuando con el analisis, en el afio 1995 el GMC cre6 un nuevo Subgrupo de
Trabajo, No. 10, de Asuntos Laborales, Empleo y Seguridad Social en reemplazo del SGT
No. 11. La cuestion migratoria en este nuevo Grupo fue abordada con una dptica
diferente, pues se tratd a la movilidad dentro de la logica de las migraciones
internacionales tradicionales, lo que significé colocarlas fuera del proceso de integracion.
Se privilegié en este caso el analisis de politicas nacionales por encima de la elaboracion
de una eventual politica regional (o comunitaria) de libre circulacion. Nuevamente no

hubo consenso en el abordaje de este tipo de politicas comunes.

Recién en el afio 2002 se cred el Grupo Ad Hoc de Integracion Fronteriza
(subordinado al GMC), el cual tuvo como objetivos —entre otros- crear instrumentos que
promuevan una mayor integracion de las comunidades fronterizas impulsando una mejora

de la calidad de vida de sus poblaciones. Lo cual surge de una decision tardia del bloque.

El tema migratorio también se abordd en el Mercosur en las Reuniones de
Ministros de Educacion, de Desarrollo Social, en la Reunion Especializada sobre la Mujer
y existe un Foro Especializado Migratorio del Mercosur y Estados Asociados (FEM),
creado en el ano 2003, que funciona dentro de la Reunion de Ministros del Interior -en la
cual se debaten y coordinan medidas propias del ambito migratorio y que van desde
situaciones operativas hasta la definicion de politicas regionales sobre la materia
(Alfonso, 2012)- y es coordinado por el Foro de Consulta y Concertacion Politica
(FCCP)*. El Foro Migratorio tiene entre sus funciones el estudio del impacto de las
migraciones en la region y fuera de ella, el andlisis y desarrollo de proyectos de normas
y/o acuerdos en materia migratoria que regiran para los paises del bloque. Analizaremos
mas adelante que desde el FEM se impulsoé la elaboracion de los acuerdos de residencia

del Mercosur.

Se podria afirmar que en los primeros afios de existencia del Mercosur no hubo

una politica migratoria concreta ni de libre circulacion, sino que se identifican algunos

39 Por decision CMC N° 18/98 se crea el Foro de Consulta y Concertacion Politica (FCCP), como 6rgano

auxiliar del Consejo de Mercado Comun para consolidar y expandir la creciente dimension politica del
Mercosur y para profundizar el didlogo entre sus Estados Parte y Asociados, tanto en temas de politica
externa como de agenda politica comun (Alfonso, 2012).
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avances en referencia al desarrollo de herramientas tales como: (i) la implementacion de
la tarjeta de Transito Vecinal Fronterizo (TVF); (ii) control unificado en determinados
puntos fronterizos, portuarios y aeroportuarios (en funcion de lo establecido en el
Acuerdo de Recife*); (iii) sistemas de visados y (iv) eximicién de traduccion de
documentos. (v) Asimismo, podemos mencionar el amplio desarrollo de acuerdos
bilaterales sobre seguridad social (ej: el celebrado entre Argentina y Uruguay o entre
Uruguay y Brasil), cuyos ejes han sido el reconocimiento de los afios de servicios
trabajados en los paises de residencia, sin dejar de mencionar los avances en materia
sociolaboral en el Mercosur, que han involucrado a varios drganos, grupos de trabajo y
en escasas situaciones a representantes de sectores de la sociedad civil del bloque. Pero
no hubo un desarrollo de politicas estructuradas y programaticas, sino mas bien pensadas

para solucionar situaciones coyunturales.

Luego también se han detectado dificultades para consensuar una politica
migratoria regional comun, a pesar de la aprobacion de los acuerdos que se constituyen
en el marco juridico y filosofico de la misma. En este sentido varias son las cuestiones
que deberemos analizar. En primer lugar, la cuestion referente al modelo
intergubernamental de integracion, en funcion del cual las instituciones regionales que se
crean —en general- representan a los intereses de los Estados parte y no de la integracion
(loégica estatal y no regional), ademas sus decisiones son tomadas por consenso y son
obligatorias para los Estados, en tanto sean internalizadas por cada uno de ellos en funcion
de los mecanismos previstos en cada caso. Y seguidamente los Estados deberan acomodar
sus legislaciones internas en funcion de la norma regional. De manera tal que el modelo
intergubernamental y su sistema de internalizacién de las normas Mercosur en los Estados
partes, se presentan como un “problema”, que ha derivado en un atraso considerable en
la aprobacion y posterior implementacion de la normativa comunitaria.

En otras palabras:

“Uno de los déficits centrales lo constituye el sistema de internalizacion de

las normas de su derecho derivado. Esto significa que las disposiciones adoptadas
por consenso en el seno de las instituciones del Mercosur, carecen en muchos casos,

40 El Acuerdo de Alcance Parcial para la facilitacién de comercio, concertado entre la Republica Argentina,
la Republica Federativa del Brasil, la Republica del Paraguay y la Republica Oriental del Uruguay,
denominado “Acuerdo de Recife”, fue celebrado en el marco de la Asociaciéon Latinoamericana de
Integracion-ALADI (1994) con la finalidad de establecer las medidas técnicas y operativas para regular los
controles integrados aduaneros, migratorios, sanitarios y de transporte en los puestos de frontera.
Fundamentalmente lo que se establecia era la cooperacion entre las autoridades fronterizas en los controles
del transito regional. Este Acuerdo fue modificado parcialmente en el afio 2000 (Dec. CMC 04/00).
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de efectividad al interior de cada uno de los Estados que lo conforman. Esto provoca
inexorablemente la ausencia de un auténtico funcionamiento como bloque regional”
(Vilosio, 2010 citado en Alfonso, 2012).

Para ilustrar esta idea nos basamos en una investigacion realizada en el afio 2004
(Rivas, 2006), en la cual se afirmaba lo siguiente: que del total de la normativa adoptada
por el Mercosur (en sus 12 primeros afios de existencia), casi el setenta por ciento requirio
internalizacion de los Estados partes, segtn lo establecido en el articulo 42 del POP: “las
normas emanadas de los 6rganos del Mercosur previstos en el Articulo 2 de este Protocolo
tendran caracter obligatorio y, cuando sea necesario, deberan ser incorporadas a los
ordenamientos juridicos nacionales mediante los procedimientos previstos por la
legislacion de cada pais”. En este sentido, el autor agrega que el Mercosur internalizo casi
la mitad del total de la normativa adoptada a lo largo de sus primeros 12 afios de vida y
que en realidad la mayoria de los mecanismos de internalizacion de la normativa
Mercosur no se realizaron a través de mecanismos parlamentarios, sino que se hizo a
través de otras agencias de los diferentes Estados. A modo de ejemplo, en Argentina solo
el 8,63 % fue aprobado por ley, en tanto que el 12,13 % se sanciond mediante resoluciones
del Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos; el 11,51 % por resolucion del
Ministerio de Salud y Accion Social; el 7,5 % por disposicion del ANMAT
(Administracion Nacional de Medicamentos, Alimentos y Tecnologia Médica) y el 3,6%
por Decreto del Poder Ejecutivo. En el caso de Brasil, solo el 0,81 % corresponde a
sancion parlamentaria, en tanto que por decreto por ejemplo se aprobaron el 16,2 % de
las normas Mercosur. Mientras que Paraguay se ubica en el extremo con un porcentaje de
aprobacion por decreto del 51,38 % y un 3,10 % legislativo. Por Gltimo Uruguay presenta
una situacion mas intermedia con un 36,67 % de aprobacion mediante decreto y un 3,6 %
legislativo (Rivas, 2006). Esta logica se aplica —como dijimos- para la aprobacion de
normas que surgen de acuerdos de cardcter originario del Mercosur (que son la mayoria
de las normas). Haremos lo mismo para analizar la implementacion del “Estatuto de
ciudadania” y del “Plan Estratégico de Accion Social (PEAS)” del Mercosur, lo cual
realizaremos a través del seguimiento de los informes de evaluacion que surgen del
Instituto Social del Mercosur y de entrevistas personales que se realizaron a funcionarios

de las Cancillerias y Ministerios del Interior de Argentina y Uruguay, entre otras fuentes.

Por otro lado, es importante mencionar que a lo largo de todo el proceso, se han
identificado variaciones en el modelo de integracion seguido por el Mercosur, las cuales

tuvieron repercusiones en todos los ambitos de la integracion y por ende también en las
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cuestiones migratorias y de la libre circulacion de las personas. Alcanza con analizar el
Mercosur actual (2019) para poder reflexionar acerca de estas cuestiones, en funcion de

las cuales nos planteamos los siguientes interrogantes:

;Como funciona el Mercosur con una normativa comun sobre migraciones y, al mismo

tiempo, con politicas nacionales desarticuladas entre si?

Podemos afirmar entonces que el Mercosur no logré aun articular completamente
una politica comtin e integral sobre migraciones, lo que si ha logrado es establecer una
“logica de facilitacion de la circulacion intrabloque”, lo cual no quiere decir que haya
ausencia de control unificado pero tampoco se ha instrumentado una politica armonizada
totalmente*!. Sin embargo, el Acuerdo de Recife unificd organismos de frontera, luego
avanzd hacia el establecimiento de los controles simultdneos y de reconocimiento
reciproco de frontera*? y vinculd los sistemas de autoridad migratoria entre los cuatro
paises, creandose de esta manera acuerdos operativos que dieron lugar al primer paso en

la gestion intrafrontera.

¢ Cudles han sido los motivos que llevaron al Mercosur a oscilar entre la articulacion

normativa y la desarticulacion politica?

Como se explico en paginas anteriores y se continuara analizando en el capitulo
del marco teodrico, el Mercosur en sus inicios abordd el tema migratorio y de libre
circulacion con una Optica orientada a la seguridad nacional y muy poco articulada a nivel
regional (primaban las politicas nacionales). Sin embargo, al finalizar la primera década
de existencia del bloque (2001), se produjeron algunos hechos que dieron inicio a una
mayor articulacion regional, lo cual se explica en funcion de varios factores: (i) por un
lado, las crisis econdmica, politica y social provocaron en la region el aumento de los
flujos emigratorios de nacionales del Mercosur hacia paises desarrollados. (ii) Por otro
lado, la mayoria de los Estados del Mercosur (y asociados) se sumaron al grupo de paises
que aprobaron tratados internacionales referidos a la proteccion de derechos humanos en
general y de los migrantes en particular, algunos de los cuales surgieron como resultado
de un trabajo sistematico desarrollado por Naciones Unidas y cuyo punto de partida

fueron las conferencias internacionales sobre derechos humanos realizadas en la década

4! Surge de la entrevista realizada a Federico Agusti, Director de Asuntos Internacionales y Sociales,
Direccion Nacional de Migraciones, realizada el 14/7/2017.

42 Dec. CMC 7/2012, sobre complementacion del Acuerdo de Recife en materia migratoria.
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del noventa®’. Este impulso sirvié de base para replantear la normativas nacionales sobre
migraciones. (iii) En otro orden, destacamos la participacion activa de grupos organizados
de la sociedad civil del Mercosur que reclamaban mayores estandares de proteccion de
los derechos humanos en general y de los migrantes en particular*. Esta idea revela la
necesidad de incluir a los actores no estatales en el proceso de construccion de la
integracidn mercosuriana, quienes han demostrado en varias ocasiones un dinamismo
superior y una mayor vision regional por sobre la l6gica del interés nacional y de la cuasi
monopdlica conduccion de las cancillerias del proceso de integracion (Ibarra, 2012). (iv)
Finalmente, en los primeros afios del siglo XXI, se produjo una convergencia politica
entre los gobiernos del Mercosur (con los matices que mas adelante explicaremos) y que
tuvo algunas expresiones concretas como la aprobacion del “Consenso de Buenos Aires”
entre los presidentes de Argentina y Brasil (2003) o las instituciones y programas que se
crearon en torno al Mercosur Social, tales como: el Instituto Social del Mercosur (ISM),
la Reunion de Ministros de Desarrollo Social (RMDES), el Estatuto de Ciudadania, el
PEAS o los proyectos de convergencia social del Fondo de Convergencia Estructural del

Mercosur (FOCEM).

Sin embargo y a pesar de la mencionada convergencia, en el ambito de las politicas
publicas cada Estado y sus subunidades (ministerios, secretarias, etc.), le otorgan
relevancia a las politicas sectoriales y por el contrario dan un rol marginal a la dimension
regional en las politicas publicas sectoriales (Ibarra, 2012), lo cual es producto también
del modelo de integracion*® elegido por los gobiernos integrantes del Mercosur y que,

pese a los grandes esfuerzos realizados por otros actores intervinientes en el proceso de

43 Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos, Viena 1993; Conferencia sobre Poblacién y Desarrollo
del PNUD, El Cairo 1994; Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, Copenhague 1995; Cuarta
Conferencia Mundial sobre la Mujer, Pekin 1995; Conferencia Mundial contra el Racismo, Discriminacion
Racial, Xenofobia e intolerancia 2001 y 2008, entre otras. Incluimos particularmente a la Convencion
Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y sus Familiares
(1990). La misma fue ratificada por Uruguay en el afio 2001, Argentina en el afio 2007, Paraguay en el ailo
2008 y Venezuela en el afio 2016. Brasil atin no la ratifico.

4 Mencionamos en este aspecto la creacién del Foro Consultivo de la Sociedad Civil de la Cancilleria de
Argentina que reunié a diferentes instancias no gubernamentales de la Sociedad Civil (entre las que
encontramos a comunidades migrantes organizadas) o las Cumbres Sociales del Mercosur (2006), foro en
el cual se pretendio desde el inicio, proporcionar mayor visibilidad a los actores sociales, asi como también
ampliar la agenda de temas del Mercosur (medioambiente, Mercosur politico, productivo y cultural,
informacion ciudadana, identidad colectiva, etc.) y generar un espacio de didlogo que vincule a la sociedad
civil y a las instituciones regionales. Estas Cumbres se desarrollan simultdneamente con las Cumbres de
Presidentes del Mercosur y tuvo desde sus origenes una masiva concurrencia de organizaciones sociales.

4 Fundamentalmente comercial e intergubernamental con escasa articulacion en referencia a cuestiones
regionales.
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integracion, no logran que se asuma la l6gica social regional por completo. Esta postura,
que se repite en todos los paises del bloque, explica —en parte- la desarticulacion politica

del Mercosur.

JEn qué fundamentos teoricos tendria que basarse el modelo de integracion regional
para cumplir con el doble objetivo de la libre circulacion de las personas y de la
profundizacion del proceso, respetando a la vez los estandares internacionales y

regionales de proteccion de los derechos humanos de todos los migrantes?

Para responder a este interrogante proponemos un analisis dialéctico entre algunas
de las teorias que se han desarrollado para explicar las migraciones internacionales y las
teorias de la integracion regional mas afines y que mejor expliquen los acontecimientos
ocurridos en nuestro proceso de integracion contemporaneo. En esta apuesta surgen
algunos problemas que tienen que ver con el hecho a investigar (propio de las ciencias
sociales): 1) por un lado, la falta de integracion teoria-praxis, 2) la dificultad de
generalizacion y del poder de prediccion, 3) la relacion entre la observacion y la teoria,
4) la complejidad de los factores en estudio (sociedades cambiantes)*, 5) la dificultad de
comprender lo cotidiano cuando la reflexividad de los actores sobre su accion sera
siempre incompleta y 6) la relacién entre el conocimiento y el poder, entre otros factores

(Davila, 2006).

Por todas las cuestiones mencionadas resulta complejo hacer afirmaciones
absolutas sobre el modelo a seguir (o seguido) en la cuestion migratoria del Mercosur, sin
perjuicio de lo cual podriamos afirmar que en el bloque se ha logrado consolidar un
esquema de articulacion cooperativo transfronterizo entre algunos de los paises miembros
del Mercosur (como Uruguay, Argentina y Chile), méas que una politica publica regional
integral. Este esquema cooperativo podra integrar en una segunda etapa a otros paises del
bloque como a Brasil y Venezuela, pero las particularidades internas que estos dos paises
presentan, hacen dificil que se pueda avanzar. Por un lado, Brasil ha aprobado una ley de
migraciones muy recientemente (2016), la cual se adapta a la normativa regional, pero
aln estd en etapa de reglamentacion. Y por otro, Venezuela, que ha sido suspendida de la
participacion de los érganos decisorios del Mercosur (2017) y que presenta una situacion
de crisis compleja, que ha provocado el éxodo de nacionales hacia varios paises de la

region latinoamericana. Por su parte los paises del Mercosur y Mercosur ampliado han

46 1 paréntesis es propio.
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sido receptores de venezolanos, a quienes se les otorga un status juridico especial®’.
Ambas dindmicas descriptas requieren velocidades de integracion distintas, que hace que
existan dos tipos de “esquemas de cooperacion” diferentes. Y por otro lado tenemos la
situacion de Paraguay, donde rige una ley antigua que no condice con los estandares de

los acuerdos regionales.

Dijimos en parrafos anteriores que varios autores habian analizado los cambios en
los patrones migratorios de la region sudamericana en funcion de las politicas restrictivas
aplicadas por algunos paises desarrollados receptores de migrantes. Esta afirmacion nos

conduce a formularnos el siguiente interrogante:

¢ Qué efectos tuvieron en el Mercosur y en Sudamérica los flujos migratorios a partir de

la crisis de los paises desarrollados de 2007?

Vinculado con los flujos internacionales y regionales, analizamos también las
dindmicas que han sufrido determinados flujos migratorios a partir de la crisis de los
paises desarrollados que comenzd en 2007 con el fendmeno de la “burbuja inmobiliaria”,
que luego se transformd en una crisis financiera, para derivar en una crisis de empleo y
por ultimo en una crisis de la deuda. Se tratd entonces de una cuadruple crisis que afecto
directamente a los migrantes*® y a los sectores mas empobrecidos, y que implico por ende,
la considerable reduccion de flujos que se dirigian desde América del Sur —por mencionar
una region- hacia algunos paises de la Union Europea (principal epicentro de la
mencionada crisis). La crisis de los paises desarrollados —que se internacionalizd
rapidamente- ubicd a la cuestion migratoria nuevamente en un lugar central (Sassone y
Yépez, 2014), suponiendo un verdadero cambio de época (Merino, 2011 citado en
Sassone y Yépez, 2014) y una nueva fase de la globalizacion de las migraciones bajo la
“dinamica del péndulo”, donde entran en juego la escala global y la regional (Sassone y

Yépez, 2014).

Ante esta situacion hemos visto como la UE aplicdé politicas restrictivas y

xendfobas contra los migrantes tales como la Directiva Retorno (2008)*, la cual establece

47 Se analizara mas adelante.

48 La tasa media de desempleo de la UE aument6 del 8,9% en 2009 al 9,6% en diciembre de 2010. La fuerza
laboral extranjera, en particular, continud siendo mas propensa al desempleo que los nacionales. Por
ejemplo, en Espafia, a fines de 2007, el 12,4% de los inmigrantes estaba desempleada, en comparacion con
el 7,9% de los nacidos en Espafia. A mediados de 2010, esas cifras habian alcanzado el 30,2% y el 18,1%,
respectivamente (OIM, 2011)

4 Directiva 2008/115/CE.
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—entre otras cosas- normas comunes para el retorno de inmigrantes ilegales procedentes
de paises no comunitarios, establece estandares minimos para la retencion temporal, e
introduce un enfoque comun para la prohibicion de reingreso en la Union Europea
(Moncayo, 2011). A esta Directiva se le sumo otra (2009/52/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo), que tuvo por objeto evitar la contratacion de ‘“residentes ilegales
nacionales de terceros paises” en la UE. En ella se establecen normas comunes en materia
de sanciones a las empresas (financieras; pago de los gastos de repatriacion de nacionales
de terceros paises empleados ilegalmente) y otras medidas (prohibicion de recibir ayudas
publicas, el cierre provisional o definitivo de la empresa, etc.), asi como, en los casos
graves, sanciones penales contra los empleadores de dichos migrantes (si contrata a un
namero significativo de residentes ilegales nacionales de terceros paises; hace trabajar a
dichos nacionales de terceros paises en condiciones especialmente abusivas o si hace
trabajar a nacionales de terceros paises victimas de trata de seres humanos). En virtud de
esta directiva los empresarios estan obligados a: exigir a los nacionales de terceros paises
que presenten un permiso de residencia antes de ser contratados; notificar a las
autoridades la contratacion de un nacional de un tercer pais (las cuales podran hacer
inspecciones para controlar dicha situacion). Estas directivas fueron muy cuestionadas
por los paises sudamericanos de origen de los migrantes que residen en la UE e incluso
hubieron pronunciamientos formales de los 6rganos del Mercosur y de la Unasur’® al

respecto.

En otro orden y en alguna medida para contrarrestar los efectos de las Directivas
de la UE y con el animo de asistir a sus nacionales, algunos paises sudamericanos
comenzaron a desarrollar politicas migratorias de vinculacién y retorno de sus propios
nacionales, las cuales dieron resultados positivos. A modo de ejemplo, mencionamos el
caso de Ecuador (por ser el principal pais de origen de migrantes sudamericanos en
Espafia seglin cifras oficiales de este pais®'), quien en el aflo 2007 implement6 el
programa denominado ‘“Plan Bienvenid@s a casa”, que incluye un Programa de
Incentivos y Orientacion a personas migrantes para la inversion social y productiva. En
funcion del mencionado plan, Ecuador acogié en un periodo de 3 afios (2008 a 2010) a

un total de 10.694 personas en todas las categorias posibles: retornados ecuatorianos en

50 Declaracion de la UNASUR frente a la Propuesta de la Directiva de la Union Europea para sancionar a
empleadores de inmigrantes irregulares, 12 de febrero de 2009.

51 (OCDE, 2013)
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condicion de vulnerabilidad (5.164), retornados ecuatorianos forzosos —deportados-
(2.067) y retornados voluntarios (3.454) (Moncayo, 2011). Si cruzamos esta informacion
con la que se desprende de fuentes oficiales de Espafia, podemos ver el impacto negativo
de la crisis y la retraccion del stock de migrantes ecuatorianos (y de todas las

nacionalidades sudamericanas) en el pais justamente en los afios inmediatos a la crisis:

Cuadro 1. Esparia: efectivos de extranjeros por numero

Pais 2001 2004 2007 2011 % mujeres
Ecuador 259.500 497.800 427.700 | 306.400 50
Argentina 56.700 153.000 147.400 | 108.400 51
Brasil 23.700 54.100 116.500 | 99.000 65
Bolivia 13.500 97.900 242.500 | 184.700 59
Colombia 191.000 271.200 284.600 | 244.700 55

Fuente: elaboracion propia en base a datos de OCDE, 2013 (Sassone y Yépez, 2014)

En términos cuantitativos todos los flujos migratorios registrados en Espaiia,
provenientes de Sudamérica y relevados en el informe de la OCDE, sufrieron reducciones
importantes. La pregunta obligada que nos hacemos es ;hacia donde fueron esos flujos
que dejaron de ingresar a Espana entre 2004 (pico mas elevado de la década de 2000) y
el 2011? Ecuador relevé un retorno desde paises europeos en esos afos, pero no masivo.
Por otro lado, de acuerdo a las cifras relevadas en los paises del Mercosur se pudieron
identificar cifras de retorno proveniente de paises desarrollados (Espana, Italia y Estados
Unidos) en las fechas posteriores a la crisis, pero tampoco se produjo un retorno masivo
de migrantes. Esto se explica debido a que muchas veces la decision de la reemigracion
y su “costo” no tiene que ver Unicamente con cuestiones economicas/ laborales o
logisticas, sino que influyen otros factores, como los familiares, vinculos establecidos,
nuevo desarraigo, entre otros. Sin perjuicio de lo cual hubo un crecimiento (leve) de los
flujos migratorios intrarregionales tanto en el Mercosur como en la Unasur, debido a las
politicas migratorias regionales (Acuerdos de Residencia del Mercosur), a las politicas de
retorno y vinculacion (desarrolladas por varios paises de la region, como es el caso de
Ecuador, Colombia, Argentina y Uruguay>?) y de regularizacion documentaria (como la

desarrollada por Argentina), que, combinadas con las politicas restrictivas de la UE,

52 Sobre los programas de retorno desarrollados por Argentina y Uruguay se profundizard mas adelante.
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funcionaron como politicas coyunturales de “atraccion” hacia Sudamérica. Lo ideal para

nuestra region seria que esta tendencia migratoria de atraccion dejara de ser coyuntural

para transformarse en estructural (Sassone y Yépez, 2014).

5. Hipdtesis planteada

La desarticulacion politica del Mercosur reflejada en los fundamentos de los

distintos modelos de integracion regional seguidos por el bloque, ha sido la responsable

de la deficiente implementacion y/o del lento desarrollo de la politica migratoria y de la

libre circulacion de las personas, como uno de los objetivos sustanciales para la

profundizacion del proceso de integracion regional.

En funcidn de la hipotesis plateada se intentard demostrar:

Que lo que caracteriz6 a la relacion de los socios intrabloque ha sido la
desarticulacion politica y ciclica, la cual ha pendulado entre situaciones de mayor
y menor vinculacion o afinidad entre los mismos. Esta realidad ha generado
situaciones de intensidad en el impulso integracionista y también de paralisis del

Proceso.

Que los modelos de integracion regional han ido variando y no todos han incluido
a la variable migratoria como estrategia de profundizacion regional, cuyo fin
ultimo debe ser el desarrollo de los pueblos; segin manifiesta el preambulo del
Tratado de Asuncion (1991): “Convencidos de la necesidad de promover el
desarrollo cientifico y tecnologico de los Estados Partes y de modernizar sus
economias para ampliar la oferta y la calidad de los bienes y servicios disponibles
a fin de mejorar las condiciones de vida de sus habitantes”. En este sentido, es
necesario trabajar sobre la idea de “profundizacion de la integracion” y sobre todo
desentrafiar si la variable migratoria es una de las herramientas para el logro de

tal fin.

Hipdtesis propositiva

La eleccion del modelo social de integracion, que tenga como uno de sus ejes la

libre circulacion de las personas y el criterio de la nacionalidad, podrd contribuir a

profundizar el proceso de integracion y a darle fundamento al “estatuto de ciudadania”

del Mercosur.
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Pero también nos enfrentaria como region a tener que definir un criterio y una

politica conjunta para los migrantes extra Mercosur que deseen residir en la region.

En este punto se abordaran los cambios de los flujos migratorios intrarregionales y
cémo han sido gestionados los mismos en funcion de la existencia de los Acuerdos de
Residencia del Mercosur, sobre todo en los casos de Argentina y Uruguay —que han
aprobado ademas legislaciones migratorias congruentes con los Acuerdos regionales- y
Venezuela, que ha sido uno de los principales paises generadores de emigrantes hacia la

region en los ultimos anos.
Objetivo general

El objeto de la investigacion es analizar las distintas situaciones de “articulacion
juridica” y de “desarticulacion politica” del Mercosur en el tratamiento (o abordaje) de
las migraciones regionales y la libre circulacion de las personas, evidenciar sus aspectos
disfuncionales y proponer un nuevo modelo de integracion que contemple la integralidad
del fendémeno y la posibilidad de insercion/integracion del migrante en la sociedad

receptora.
Objetivos especificos
La investigacion girard en torno a cuatro objetivos puntuales:

- Caracterizar los distintos abordajes sobre la libre circulacion de las
personas en el Mercosur en funcion de las siguientes variables: econdmica
(relacionada a los procesos laborales); derechos humanos y ciudadania

comunitaria.

- Relacionar los distintos abordajes enunciados en el objetivo anterior con

la institucionalidad del Mercosur.

- Considerar la dimension social del proceso de integracion a través de la
articulacion de wuna politica regional migratoria intramercosur y otra

extramercosur.

- Relacionar las caracteristicas de los procesos de toma de decisiones sobre
migraciones y libre circulacion de las personas, con los distintos momentos

politicos del Mercosur (desde 1991 hasta el 2018).
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6. Resumen del capitulo metodoldgico

En el presente capitulo se describio el aspecto metodologico desarrollado en la
tesis y se explicaron algunos criterios y conceptos utilizados. Nos detuvimos a explicar
algunos paradigmas teoricos acerca de la integracion/insercién de los migrantes en las
sociedades receptoras para identificar el/los modelos existentes en nuestra region
sudamericana y mas especificamente en el Mercosur, lo cual se completard en los
capitulos posteriores. En este sentido, sostenemos que uno de los principales objetivos
del desarrollo de una politica regional sobre libre circulacion de personas es la promocion
de la integracion/insercion de los migrantes, con un estandar amplio de promocion y

proteccion de los derechos humanos.

En funcion de la evolucion en los paradigmas de integracion migratoria de nuestra
region, concluimos que el modelo seguido se ajusta mas al criterio del “interculturalismo”
enfocado en el desarrollo, que al del asimilacionismo o multiculturalismo que fue central

en otros paises y regiones.

Para ello, también planteamos los criterios que la doctrina ha generado en funcion
del concepto de “integracion social del migrante” y su implicancia en las ecuaciones de
los distintos patrones migratorios, para vincularlo con el desarrollo de la cuestion
migratoria en el Mercosur desde el inicio (1991) y entender asi su influencia en el proceso.
En este sentido, inferimos que en los primeros la dptica con la cual se abord6 la cuestion
migratoria fue el de la seguridad nacional generandose un verdadero cambio recién con
la aprobacion de los Acuerdos de Residencia del Mercosur (2002). Sin embargo, hemos
visto en el Mercosur como una constante la oscilacion entre la articulacion normativa y
la desarticulacion politica en la materia, lo cual nos vincula directamente con la hipotesis

planteada.
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CAPITULO II. Marco tedrico: teorias y conceptos necesarios para
el analisis

1. Algunos conceptos desarrollados por las Relaciones Internacionales

Ante la diversidad de temas y cuestiones que se van vinculando en el presente trabajo
sera necesario traer conceptos propios de las teorias de las Relaciones Internacionales en
las cuales se hayan realizado enfoques sistematicos de los principales fendmenos que
planteamos y valernos de ellos para el andlisis. Los principales fendmenos son: las
migraciones internacionales y los procesos de integracion regionales, como puntos
focales para tratar de darle sentido luego a la construccion del modelo social de

integracion (variable dependiente).

Para ello y como punto de partida, nos apoyamos en las ideas desarrolladas por Robert
Keohane y Joseph Nye (1988), pues a nuestro criterio explican acertadamente el sistema
de relaciones de los diferentes actores en la sociedad internacional actual (aplicable al
fenomeno de las migraciones internacionales en general y en el ambito de los procesos
de integracion regional en particular). En los postulados principales de esta teoria, el
poder de los Estados no es el unico que existe en las Relaciones Internacionales,
cuestionando de esta manera el postulado central de la teoria realista, que ubica al Estado
como el principal y “Gnico” actor en las Relaciones Internacionales. No cabe dudas que
el poder del Estado sigue siendo importante, pero se verifica una diversificacion de las
fuentes de poder, es decir que han surgido en el escenario internacional nuevos actores
(diferentes al Estado), que ejercen poderes propios (comerciales, financieros, energéticos,
entre otros), que son diferentes al poder militar que tradicionalmente ejercian los Estados.
Este cambio de concepcion también se ha visto reflejado en los temas de la agenda
internacional de los Estados, donde han aparecido una multiplicidad de areas tematicas
que se interrelacionan con otro tipo de distribucion de poder. En este sentido, el ultimo
proceso de globalizacion ha generado mayor interdependencia en los procesos

internacionales.

De aqui que surge la teoria de la interdependencia compleja, desarrollada por los
autores mencionados, la cual en su andlisis incorpora una pluralidad de actores:
organizaciones internacionales, empresas multinacionales, organizaciones no

gubernamentales, unidades politicas “subestatales” e individuos. Asi el Estado pierde su
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caracter de actor exclusivo, para entrar en competencia con otros actores, y su caracter

impenetrable, convirtiéndose en un actor fragmentado.

Ahora bien, si entendemos por “interdependencia” situaciones caracterizadas por
efectos reciprocos entre paises o entre actores en diferentes paises, podriamos analizar en
una primera fase los efectos de las migraciones internacionales dentro del proceso de
integracion regional (Mercosur) para avanzar luego en el analisis de la construccion de
una “ciudadania comunitaria”, la cual seria considerada como un nuevo eje en este
entramado de relaciones: comunidades migrantes/Estado/union regional. Esta nueva
construccion tendria interaccion con los Estados y con el proceso de integracion regional
al cual pertenecen, fundamentalmente porque surgiria un conjunto de nuevas relaciones,
derechos y obligaciones tanto en la sociedad regional (el todo) como en la sociedad del
pais de residencia. En este sentido, se analiza la evolucion, los limites y alcances que han
tenido las politicas migratorias regionales en relacion o en interseccion con las politicas

nacionales de cada uno de los Estados parte.

Habria ademas, en palabras de Rosenau (1997), una “confusa frontera” entre los
asuntos de politica interna e internacional. Para este autor de los cambios que impuso la
post-Guerra Fria y la globalizacion surgieron nuevas ‘“esferas de autoridad” que
discutieron el poder decisional con el Estado. Su “modelo de turbulencia” considerd
distintos niveles de actores que participan e influyen en la toma de decisiones, desde el
micro nivel en el cual compiten, cooperan e interactiian diversas esferas de autoridad.
Asimismo identifico a los ciudadanos como una pieza importante en el proceso de toma
de decisiones de la politica exterior (Miranda, 2011). En este punto, cabe mencionar, que
fue muy relevante el papel que cumplieron las comunidades migrantes organizadas en
Argentina, por ejemplo, como generadoras de discusiones en materia migratoria, que se
institucionalizaron en el seno de diferentes organismos estatales (Cdmara de Diputados,
Ministerio de Relaciones Internacionales y Culto, Direccion Nacional de Migraciones-
DNM) y de la sociedad civil (Iglesia, Universidades y Organizaciones no
gubernamentales que agrupan a colectividades migrantes), pasando luego a la 6rbita
regional (Grupo Migratorio, Foro Especializado Migratorio, Reunion de Ministros del
Interior, Parlamento del Mercosur y Cumbres Sociales, entre otros), los cuales actuaron

como promotores de la politica migratoria nacional y regional.
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Volviendo a la teoria de la Interdependencia compleja, ésta analiza la
dimension de la “sensibilidad” del poder en la interdependencia. Sensibilidad que implica
grados de respuesta dentro de una estructura politica, es decir por ejemplo ;con qué
rapidez los cambios en un pais ocasionan cambios, con determinado costo, en otro pais y
cual es la magnitud de ese costo? (Keohane, Nye, 1977). Este planteo nos podria ayudar
a analizar en primer lugar, como influyd el cambio de la politica migratoria argentina
tanto en los movimientos migratorios regionales como en los modelos juridico-politicos
adoptados por otros paises del Mercosur. En este sentido es importante destacar dos
cuestiones, en primer lugar, que la politica doméstica de Argentina, la cual comenzo6 a
elaborarse desde los ultimos afios del siglo XX, tuvo influencia directa en la politica
adoptada luego por el proceso de integracion regional (Culpi, 2015). De esta manera
podremos afirmar que se produjo una interdependencia entre ambos procesos:
“argentinizacion” de la politica migratoria regional®* y “mercosurizacion” de la politica

interna migratoria en otros Estados del bloque como fue el caso de Uruguay y Brasil.

De la entrevista realizada a la coordinadora del Programa para la Promocion
y el Fortalecimiento de los Derechos de los Migrantes, Refugiados y Apatridas del
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de Argentina, Adriana Alfonso”’, se
desprendieron algunas ideas que nos permitieron profundizar en la dimension de la
“sensibilidad” de la interdependencia para el caso del Mercosur. En este sentido, la
entrevistada nos informé acerca de como habia sido el proceso de incorporacion de la
cuestion migratoria en la agenda del Mercosur. En el afio 2002 el presidente de Brasil,
Fernando Henrique Cardoso (quien estaba en aquel entonces en plena campafa electoral),
habia dado instrucciones a su Cancilleria para elaborar un proyecto que incluya el tema

migratorio y de libre circulacion de personas en el ambito regional, con el objetivo

33 Fue a partir del afio 1999 se comenzaron a discutir proyectos legislativos. Pero fue el Proyecto Ley No.
7344 D/01, impulsado por los Diputados Nacionales: Maria E. Barbagelata, Rubén Giustiniani y Oscar
Gonzalez el que promovid una revision integral de la antigua ley migratoria, el cual luego fuera aprobado.

34 Cabe mencionar que los registros migratorios de la Reptiblica Argentina (desde la década del 60 del siglo
pasado), han dado cuenta de que aproximadamente el 85% de los extranjeros que recibe el pais provienen
de los Estados que integran el Mercosur y Estados Asociados (Alfonso, 2012).

55 La entrevista a la Dra. Adriana Alfonso fue realizada el dia 4/12/2017. Cabe destacar que Alfonso fue
negociadora directa del Acuerdo de Residencia del Mercosur desde el afio 2000 en adelante cuando se
desempeiiaba como Directora del area juridica de la Direccion Nacional de Migraciones (DNM) y
representante argentina en el Grupo Migratorio y luego en el Foro Especializado Migratorio.
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principal de obtener para si el “reconocimiento” posterior como el presidente que generd
un proyecto relevante para el proceso de integracion regional al finalizar su mandato (31
de diciembre de 2002). Asi fue como durante la presidencia pro témpore de Brasil en el
Mercosur (2002), Itamaraty present6 al Grupo Migratorio del Mercosur un proyecto que
proponia una amnistia migratoria en la region, debido a que —por aquella época- se habia
detectado un aumento de la circulacion de migrantes entre los Estados partes y por lo
tanto una necesidad de gestionarla y regularizarla. Esta propuesta fue muy bien recibida
por los socios del bloque (especialmente por Argentina) y fue considerada como el primer

escalon de una futura politica migratoria.

El problema que en general se presenta con las amnistias migratorias es que
al ser politicas coyunturales terminan constituyéndose en “parches” que solucionan
problemas de irregularidad documentaria de manera superficial y solo para un cierto
grupo de migrantes, pero no resuelven la situacion de los migrantes nuevos que ingresan
ni sirven como herramienta solida para elaborar politicas migratorias estructurales y de
largo plazo. A modo de ejemplo en Argentina desde 1949 a 1992 se aprobaron siete

amnistias migratorias que nunca terminaron de solucionar los temas de fondo.

Otros hechos que contribuyen a reforzar la idea de la interdependencia entre
la politica migratoria interna de Argentina y su impacto en la region, fueron las siguientes
iniciativas: en primer lugar, el pedido de la Comision Episcopal de la Pastoral de
Migrantes e Itinerantes, dirigido a la DNM en el cual la Iglesia solicit6 al gobierno que
regularice la situacion de los migrantes residentes en Argentina, con el objetivo
fundamental de no vulnerar sus derechos humanos®’. En segundo lugar, la iniciativa de
un grupo de diputados nacionales argentinos que presentaron una nota, también dirigida
al Director Nacional de Migraciones de este pais, en la cual requerian la implementacion
de una nueva amnistia regulatoria y como contrapartida ellos se comprometian
simultdneamente a elaborar un proyecto de ley que reformara el decreto ley sobre
migraciones (conocido como “ley Videla”). La nota fue encabezada por el diputado
Rubén Giustiniani®®, quien impuls6 un tiempo después el principal proyecto de reforma

de la ley migratoria. A estas iniciativas se sumaron las “presiones” e intervenciones de

56 Las primeras amnistias en Argentina datan de 1949 y 1950, habiéndose sancionado posteriormente
normas de similar tenor en 1958 (Decreto 3364); 1964 y 1965 (Decretos 49/64 y 11982/65); 1974 (Decreto
87); 1984 (Decreto 780) y, finalmente, 1992 (Decreto 1033) (Alfonso, 2013).

57 Entrevista Dra. Adriana Alfonso.

38 Diputado nacional del Partido Socialista Frente Progresista, Civico y Social (provincia de Santa Fé).
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las colectividades organizadas de migrantes y de instituciones promotoras de los derechos
humanos, quienes recibian permanentemente denuncias de los migrantes residentes en la

Argentina por vulneraciones de sus derechos.

A partir de estas iniciativas, el area juridica de la DNM de Argentina realiz6
un informe en el que manifestaba la no conveniencia de promover una nueva amnistia ya
que a su criterio no solucionaria los problemas de fondo de los migrantes. De manera tal
que, como alternativa, se avanzo en forma bilateral en la ratificacion de acuerdos
migratorios con los paises de la region de donde provenian la mayor cantidad de
migrantes (Pert, Bolivia y Paraguay), con el fin de ordenar los flujos migratorios. Estos
acuerdos facilitaban la presentacion de documentos y la eximicion de tasas migratorias,
pero no tuvieron el éxito esperado pues se seguia exigiendo a los migrantes que quisieran
residir en Argentina —entre otros requisitos- un contrato de trabajo, lo que continuaba
significando una de las principales trabas administrativas y generadora de situaciones de
precarizacion laboral. Se podria afirmar asimismo, que las respuestas a las iniciativas
expuestas han sido un reflejo del proceso de democratizacion de la politica exterior
argentina que tuvo como consecuencia la inclusiéon de nuevos temas y actores en las

agendas.

Con los antecedentes mencionados Argentina presentd en la reunion del
Grupo Migratorio del Mercosur, como alternativa a la propuesta de amnistia de Brasil en
2002, un proyecto de acuerdo migratorio regional que incluyd —entre otros aspectos- a la
“nacionalidad Mercosur” como Unico y principal criterio para residir en cualquier pais
del bloque. Brasil acepté muy favorablemente la propuesta de Argentina por considerarla
superadora, ya que implicaba construir bases mas so6lidas y duraderas para una politica
regional y mdas beneficiosa para profundizar el proceso de integracion. Como
consecuencia retird su propuesta de amnistia dando asi origen al primer borrador conjunto
de acuerdo migratorio. En la entrevista mencionada, Adriana Alfonso destac6 como
sustancial la actuacion de dos funcionarios brasilefios especializados en la materia
migratoria, quienes ademds fueron claves en la negociacion del acuerdo: Luiz Paulo
Telles Barreto, quien en ese momento se desempefiaba como Director Nacional de
Migraciones de Brasil y quien posteriormente fuera ministro de Justicia durante el primer
gobierno de Lula Da Silva y Ralf Henderson, diplomatico de carrera de la Cancilleria
brasilefia. Ambos funcionarios impulsaron el proyecto presentado por Argentina

destacando las ventajas del mismo, fundamentalmente en dos cuestiones: (i) la
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incorporacion de la nacionalidad Mercosur y el (ii) reconocimiento de una serie de
derechos humanos para los migrantes en pie de igualdad con los nacionales y en plena
concordancia con los estandares de proteccion regional e internacional (que mas adelante

analizaremos).

Con posterioridad, las delegaciones de los cuatro paises del bloque
concertaron una tercera reunion durante la presidencia pro témpore de Brasil (2002), en
la cual se termino de negociar el proyecto de acuerdo, con algunas concesiones solicitadas
a pedido de Paraguay. Cabe mencionar que este pais fue el que mayor cantidad de

modificaciones incluy6 al proyecto original.

Finalmente el Acuerdo de Residencia fue ratificado por los presidentes del
bloque, lo que significé la méxima sefial politica en referencia al tema migratorio. Lo cual
fue secundado por modificaciones institucionales importantes: en 2003 el Grupo de
Trabajo Migratorio (GM), que respondia a la Comision Técnica, pasd a ser el Foro
Especializado Migratorio (FEM), dependiente en forma directa de la Reunion de
Ministros del Interior. En este sentido, es importante destacar el impacto que este cambio
significd en la cuestion migratoria, ya que el GM desde siempre estuvo orientado a tratar
basicamente cuestiones de seguridad (visas, permisos, controles fronterizos, traducciones
de documentos, etc.) y no propiamente a elaborar politicas regionales sobre migraciones
y libre circulacion. Por lo tanto, la creacion del FEM fue clave para la consolidacion de

un espacio mas amplio y abarcador donde discutir politicas migratorias regionales.

Con la constitucion del FEM se abandona el criterio securitista y de mero
control fronterizo en las discusiones, para comenzar a discutir politicas de libre
circulacion de las personas, de proteccion de los derechos humanos de los migrantes y de
nacionalidad Mercosur. Es importante ver como en las primeras Actas y Sugerencias que
se aprobaron en las reuniones de Ministros del Interior del Mercosur y del Grupo de
Trabajo Migratorio (desde el afio 1997 en adelante™), los ejes principales de la discusion
tenian que ver fundamentalmente con el control fronterizo, a saber: intercambio de
informacién sobre beneficios concedidos o denegados a extranjeros de terceros estados;

inhabilidades migratorias para la obtencion de la radicacion; controles realizados en la

%9 Todas las Actas y documentos afines se encuentran compilados en la Memoria Institucional del Foro
Especializado Migratorio del Mercosur que contiene una compilacion de todas las actas desde su creacion
hasta el 2015, disponible en:
http://www.migraciones.gov.ar/foro_migratorio/pdf/memoria institucional n.pdf, fecha de consulta:
26/10/18.
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zona de la triple frontera; censo de extranjeros, nacionales de terceros paises (extra
Mercosur); discusion de un Plan de Seguridad de la Triple Frontera; Transito Vecinal
Fronterizo (TVF); homologacion de los requisitos necesarios para la obtencion de la

radicacion, en los Estados parte y asociados, entre otros.

Sin embargo, a partir del afilo 2000 comenzamos a visualizar la incorporacion
de nuevas tematicas con ejes diferentes a la securitizacion de las fronteras, como: (i)
acuerdos sobre eximicion de traduccion de documentos para tramites migratorios (No.
21/00 y 22/00); (i1) acuerdo sobre establecimiento de canales privilegiados de entrada en
los aeropuertos para ciudadanos del Mercosur (No. 23/00); (iii) andlisis de una estrategia
comun frente al trafico de personas. (iv) Se trabajo asimismo en la elaboracion de una
declaracion sobre la figura del refugiado para diferenciarlo del resto de los migrantes (a
pedido del ACNUR); (v) se inici6 el tratamiento y debate acerca del proyecto de
Protocolo Regional sobre Trafico Ilicito de Migrantes (que luego fuera aprobado en el
afio 2004 por el Mercosur); (vi) se inicid el estudio y puesta en comun del fendmeno
migratorio, sus causas y consecuencias en la regién. En las reuniones anuales del FEM
las delegaciones presentaron documentos estadisticos sobre los flujos migratorios en sus
respectivos paises, lo cual fue elaborado con la asistencia de la OIM, con el objetivo de
mejorar y compatibilizar la informacion migratoria. (vii) Finalmente en 2002 se logro la

aprobacion de los Acuerdos de Residencia del Mercosur (2002).

En este capitulo es importante mencionar también el trabajo de dos
instituciones que aportaron conocimientos y analisis tedrico de la cuestion migratoria,
uno es el Instituto de Politicas Publicas y Derechos Humanos del Mercosur (IPPDH) y el

Instituto Social del Mercosur (ISM).

El proceso descripto, que involucr6 a funcionarios, organismos nacionales y
regionales, tuvo como resultado —luego de un breve proceso de negociaciones- la creacion
de nuevas normas regionales y de instituciones, pueden ser consideradas como una
muestra mas de la interdependencia entre la politica interna y la regional, asi como
también un reflejo de la dimension de la “sensibilidad” del poder explicada anteriormente,
donde los cambios en un pais y las politicas exteriores de otros, influenciaron
directamente al resto de los paises y a la region, con costos y cambios que mas adelante
analizaremos. Es importante incluir en este andlisis algo que planteamos en el capitulo de
la introduccion y que tiene que ver con la dimension internacional de la cuestion

migratoria, nos referimos a los cambios en algunos de los patrones migratorios —como
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por ejemplo la diversificacion de los destinos o de las causalidades de las migraciones-
que han generado modificaciones en los flujos. Esto se ha trasladado en el caso de nuestra
region hacia la problematizacion del tema, tanto al reconocer que somos paises expulsores

como receptores de migrantes.

Habiendo analizado algunas cuestiones sobre la interdependencia en las
Relaciones Internacionales conviene introducirnos en el andlisis de los aspectos
relevantes de la politica exterior de Brasil y de Argentina —como los socios mas grandes
del Mercosur- en los inicios del siglo XX, con el fin de situar en ambos el inicio del debate
sobre la cuestion migratoria. En este sentido y refiriéndonos a Brasil, es importante
mencionar que durante el gobierno de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), el
paradigma “globalista” fue el que prim6 en la politica exterior, cuyas principales
caracteristicas —entre otras- apuntaban a: (i) diversificar las relaciones de Brasil con el
resto del mundo con el objetivo de complementar las politicas gubernamentales de
desarrollo econémico, esto se lograba a través de la ampliacion de los acuerdo bilaterales,
multilaterales y de integracion regional; (ii) abandonar la alianza especial que Brasil
mantuvo con Estados Unidos durante décadas, y que ubic6 al pais del norte en el centro
de la politica exterior brasilefia®®. Y (iii) desarrollar capacidades industriales como
condicién indispensable para una actuacion mas autonoma del pais en el sistema

internacional.

Cabe destacar que en el desarrollo de este paradigma globalista, la Cancilleria
brasilefia (Itamaraty) retomo el control de la formulacién y la conduccion de la politica
exterior que habia perdido durante las épocas anteriores (lo cual se visualizé no solo en
el impulso de los acuerdos migratorios descriptos anteriormente sino también en otros
proyectos que promovio y/o aprobd y que tuvieron impacto regional: por ejemplo, la
Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana IIRSA o el Fondo de

Convergencia Estructural del Mercosur -FOCEM-).

60 Este paradigma que valorizaba la relacion hegemonica con Estados Unidos, fue impulsado desde la época
del Bardn de Rio Branco (primeros afios del siglo XIX), hasta los inicios de la década del 60 —con matices
en los diferentes gobiernos- y fue retomado durante la presidencia de Fernando Collor de Mello (1990 y
1992).
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Luego del gobierno de Collor de Mello se produjeron algunos cambios en la
agenda de politica exterior, y en este sentido la diplomacia brasilefia adoptdé como
objetivo de largo plazo la construccion de un liderazgo regional en los campos econémico
y politico, autbnomo respecto de la potencia hegemonica tradicional (Estados Unidos) y
articulado con el afianzamiento de la insercion de Brasil como global player en el
escenario internacional (Goémez Saraiva, 2009). Segun la autora, este esfuerzo de
construccion de un liderazgo regional no fue igual durante todo el periodo; asumid
diferentes estrategias y prioridades. Pero tuvo como base comun las tres creencias
constitutivas de la politica externa brasilefia, que marcaron su evolucion: la autonomia, el
universalismo y el destino de grandeza del pais (fundado en la idea de que Brasil debe
ocupar un lugar especial en el escenario internacional en términos politico-estratégicos)
(GOomez Saraiva, 2009). Estas ideas también estan en sintonia con el paradigma que
establece que en un mundo que se globaliza y a la vez se regionaliza es conveniente hacer
no solo la mejor politica sino también la mejor economia a partir de una geografia (en
sintonia con lo que estaba ocurriendo en Europa con el proceso de integracion). De
manera tal que de aqui se deriva una nueva linea de accion que transforma el concepto de
frontera-separacion en modernas fronteras-cooperacion. Este concepto refuerza la idea de
la integracion sudamericana en el entendido de que América del Sur constituye una zona
geografica contigua, que favorece —entre otros aspectos- las oportunidades econdmicas
(Lafer, 2002). La estrategia descripta derivo, durante el gobierno de Fernando H. Cardoso,
en la reunién que por primera vez convoco a los presidentes de América del Sur en el afio
2000 en Brasilia y que fue la piedra fundacional de la Unasur y del proyecto de la
Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA). Dos proyectos que
dieron fundamento al esfuerzo de construccion del liderazgo regional de Brasil

mencionado anteriormente.

En definitiva, en el gobierno de Cardoso, la diplomacia brasilefia comenzoé a
identificar con mucha mas claridad a los otros paises de América del Sur como pares
necesarios para el fortalecimiento de la actuacidn brasileia como se menciono
anteriormente como global player, asi como en sus negociaciones en foros multilaterales.
La diplomacia inicid, asi, una revision del funcionamiento tradicional brasilefio frente a
la region, antiguamente pautado por la idea de la no intervencion y de mantenerse distante
respecto de los problemas internos de los paises vecinos. Busco construir su liderazgo en

el 4rea a partir de un equilibrio entre integracion, seguridad regional, estabilidad
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democratica y desarrollo de infraestructura. Hubo consenso en Itamaraty en considerar al
Mercosur como un proyecto prioritario, pero basado en un modelo que defendia la union
aduanera incompleta y con un bajo perfil institucional. De esta manera el bloque actuaria
como un soporte para la insercion internacional de Brasil, sin los condicionamientos
propios de un mercado comin o de una unidbn econdmica con caracteristicas
supranacionales (idea defendida por los institucionalistas pragmaticos de la Cancilleria
brasilefia). En términos politicos, el Mercosur era percibido como un instrumento de
refuerzo de la capacidad negociadora de Brasil, que le proporcionaba mas peso en la arena
internacional (Gomez Saraiva, 2009). Aqui ya se presenta una de las primeras
contradicciones en la politica brasilefia, que fue muy cuestionada por su socio principal y
también por los socios menores del Mercosur (Uruguay y Paraguay), ya que por un lado
impulsaba y financiaba proyectos que lo posicionaban como ‘el actor regional” y por otro
lado se mantenia la idea de la unidon aduanera imperfecta con escaso compromiso politico

y bajo perfil institucional.

Otra de las caracteristicas de la presidencia de Cardoso, se tradujo en el hecho
de que por primera vez el Ministerio de Relaciones Exteriores promovio la
institucionalizacion de la relacién con la sociedad a través de la busqueda de legitimidad
de la politica y de consensos con determinados grupos organizados®'. Lo cierto es que en
paises periféricos como Brasil, donde la disciplina de las Relaciones Internacionales fue
tardiamente desarrollada (Hirst, 1992 citado en Pinheiro y otro, 2011), los estudiosos de
la disciplina, atentos a los margenes de maniobra y a los comportamientos de los Estados,
fueron a buscar en los modelos tedricos sobre procesos decisorios algunas herramientas
analiticas a fin de entender la actuacion mas autébnoma de los paises periféricos a pesar

de la hegemonia norteamericana.

Asi fue como los acontecimientos de las ultimas décadas del siglo XX y
primeros afios del siglo XXI fueron fundamentales para que hubiese una renovacion de
las tesis de andlisis de la politica exterior en el area de las Relaciones Internacionales de
Brasil. La simultaneidad de factores como: el fin de la competencia bipolar, las dindmicas
de diversificacion y de asociaciones politicas que fluctuaron entre los procesos de
globalizacion y liberalizacidon econdmica, las crisis financieras de naturaleza sistémica, la

revolucion tecnoldgica en las areas de informacion y accion transnacional de redes de

! Esta idea fue aportada en la entrevista realizada a la Prof. Janina Onuki, doctora en Relaciones
Internacionales, docente e investigadora de la Universidad de Sao Paulo (USP), con fecha 12/6/15.
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activismo y movimientos sociales, han producido un cambio en las concepciones
contemporaneas del papel del Estado y de sus practicas en el campo de la politica externa.
Este diagndstico confirma entonces la idea de que las Relaciones Internacionales en la
actualidad engloban una ampliacion de cuestiones: medio ambiente, derechos humanos,
internacionalizacion de la educacion, de la cultura y salud, entre otros y también implica
una diversidad de actores involucrados: empresas, organizaciones no gubernamentales,
medios de comunicacién social, movimientos sociales, organismos publicos de esfera
municipal o provincial (entidades subnacionales), que hacen innegable la conexion entre

problemas internacionales y temas de naturaleza doméstica® (Pinheiro y otro, 2011).

Lo expresado anteriormente refuerza la idea de que la propuesta que Brasil
llevé al Mercosur sobre el tema migratorio (tema que salia de lo estrictamente comercial
o econdmico y que involucraba nuevos actores), se vinculd directamente con la
ampliacion de areas tematicas de la politica exterior y el reconocimiento por consiguiente
de la influencia de nuevos actores en la agenda. Esto también contribuy? a la construccion
de poder regional brasilero en el ambito del Mercosur (no exento de contradicciones). En
este sentido, en su analisis Miriam Gomez Saraiva, afirma que en los primeros afios del
siglo XXI, el cuerpo diplomadtico brasilefio tenia una visiéon de la Argentina de socio
menor, y de desconfianza frente a las frecuentes vicisitudes en la politica externa
argentina. En este proceso, el peso que cada uno de los paises deberia tener en la alianza
no estaba definido y no quedaba claro en qué medida Brasil seria para la Argentina un
aliado o actuaria como un pay master del bloque. Sin embargo, en la practica, en el ambito
regional hubo esfuerzos de unificacion de posiciones con la Argentina, aun en temas que
no estaban consensuados, como parte de un proceso de aproximacion (Goémez Saraiva,
2009). Esto ocurrié entonces con el tema migratorio y lo podemos entender como una
concesion que Brasil realizd en pos de acercarse mas a su socio, lo que se tradujo en la
aprobacion de un proyecto en el cual Argentina venia trabajando desde hacia varios afos
por ser uno de los principales receptores de migrantes de la zona. Por otro lado, la idea
de desarrollar una propuesta sobre politica regional orientada a la libre circulacion de las
personas significaba un ejemplo notorio que no solo trascendia lo comercial sino que

implicaba avanzar en la profundizacion politica y social del proceso.

62 La traduccion es propia.
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Este cambio de concepcion incluyd nuevas practicas y el tratamiento politico
de cuestiones de derechos humanos en las agendas de politica exterior de Brasil y tuvo
especial impulso durante los gobiernos de F. H. Cardoso y Lula Da Silva, lo que ha
demostrado que la politica externa no ha sido lineal ni estatica y en alguna medida ha
obligado a los diplomaticos de Itamaraty —en su mayoria generalistas- a consultar a
expertos de las mas diversas areas (Milani, 2011). De hecho, en el armado de la propuesta
migratoria que Itamaraty presentd al Grupo Migratorio del Mercosur en 2002, tuvo una
intensa participacion como especialista el Director Nacional de Migraciones (Luiz Paulo
Telles Barreto). En este sentido, Milani aporta la idea de que los actores involucrados en
las nuevas agendas de politica exterior traen sus visiones y percepciones sobre derechos
humanos y esto llevé también a cambiar la problematizacion sobre como el Estado debia
comportarse internacionalmente en la defensa de los derechos humanos y como esa
problematica se relacionaba con los campos de la seguridad, del desarrollo y de la

cooperacion internacional (Milani, 2011)%3.

Durante los gobiernos de Lula, se profundizé en el paradigma que
consideraba a la integracion econdémica como un mecanismo para el acceso a los
mercados extranjeros, proyectando a las empresas nacionales y fortaleciendo al pais en
las negociaciones economicas internacionales. Pero se reforzo también la corriente
autonomista, que abogaba por una proyeccion mas autonoma y activa de Brasil en la
politica internacional y que buscaba un papel de liderazgo brasilefio en América del Sur.
Percibia la integracion de Suramérica bajo el liderazgo brasilefio como una prioridad y
consideraba que era importante, tanto la ampliacion del Mercosur como la inclusion de
temas de infraestructura en su agenda. El “desarrollo” es apuntado como matriz para un
proceso regional de integracion y de proyeccion industrial. Este grupo de diplomaticos,
académicos y técnicos (autonomistas) tuvo mas espacio con los gobiernos de Lula y de

Dilma Rousseff (Gémez Saraiva, 2012).

De manera tal que la politica exterior del gobierno de Lula tuvo como
prioridad el acercamiento a los paises vecinos, lo cual se percibidé como un instrumento
para la realizacion del potencial brasilefio y la formacion de un bloque capaz de ejercer
una mayor influencia internacional, e incluyd en su programa la articulacion de un

liderazgo regional con los procesos de cooperacion/ integracion regional y con incentivos

% Traduccion propia.
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al desarrollo brasilefo, asi fue como evoluciond la idea —entre el grupo mas progresista-
de que el pais asumiera algunos de los costos de la integracion suramericana. El debate
se hizo publico y se generd una discusion respecto al liderazgo y sus costos entre los
miembros de las agencias gubernamentales. (Gomez Saraiva, 2012). Brasil —con el
gobierno de alianza encabezada por el PT desde el 2002- fue clave para impulsar el
proyecto de regionalismo auténomo que comenzo a consolidarse en los primeros afios del
siglo XXI en buena parte de América Latina. De esta manera priorizé la transformacion
del Mercosur como bloque regional, organizando a partir de alli la integracion
sudamericana (Unasur); fue parte del eje regional que dijo no al ALCA; cuestion6 el
bloqueo norteamericano a Cuba y fue parte muy activa del G-20 donde expreso la
creciente multipolaridad en contrapartida al poder anglosajon, entre otras cuestiones
(Merino, 2018), que ayudaron a Brasil a posicionarse como potencia regional con

aspiraciones globales (Mongan, 2015).

Fue en esta etapa en la cual hubo un acercamiento politico e ideoldgico —en
varios momentos- con Argentina, que dio lugar a consensos en tematicas diversas y
fundamentalmente de indole social. Debemos recordar en este sentido, el Consenso de
Buenos Aires que se firmé entre los presidentes Néstor Kirchner y Lula Da Silva en 2003
y que significO un instrumento importante —al menos discursivo- en favor de la
integracion regional y sobre todo sirvid de base para reforzar el modelo social de
integracion regional que ambos presidentes impulsaban, considerando al Mercosur como
un espacio catalizador de valores, tradiciones y futuro compartido. A modo de ejemplo

destacamos el siguiente parrafo:

“Entendemos que la integracion regional constituye una opcién estratégica para
fortalecer la insercion de nuestros paises en el mundo, aumentando su capacidad de
negociacion. Una mayor autonomia de decision nos permitird hacer frente mas
eficazmente a los movimientos desestabilizadores del capital financiero especulativo
y a los intereses contrapuestos de los bloques mas desarrollados, amplificando nuestra
voz en los diversos foros y organismos multilaterales. En este sentido, destacamos que
la integracion sudamericana debe ser promovida en el interés de todos, teniendo por
objetivo la conformacion de un modelo de desarrollo en el cual se asocien el
crecimiento, la justicia social y la dignidad de los ciudadanos”®.

Por su parte Argentina, luego de la grave crisis econdmica, politica y social
que sufti6 el pais (2001), comenzo6 a consolidar la relacion con sus vecinos regionales
desplegando relaciones estratégicas con Brasil, Venezuela y Chile fundamentalmente.

Con Uruguay —su socio historico- tuvo durante algunos afios una relacion “conflictiva”

% Consenso de Buenos Aires, 16 de octubre de 2003, parrafo 16.
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debido a la controversia que mantuvo por el tema de las Pasteras sobre el Rio Uruguay
(2004), que permeo inclusive en las decisiones tomadas en los dmbitos regionales del
Mercosur. Esta situacion “tensa” se descomprimid a partir de la sentencia de la Corte

Internacional de Justicia (CIJ) de Naciones Unidas de 2010.

Sin embargo, las alianzas con Brasil y Venezuela fueron las que le dieron la
mayor “permisibilidad internacional”, aunque restringida mas bien al &mbito
sudamericano. Con Brasil esto fue posible debido a la habilidad diplomatica y a las
estrategias de poder blando que desplegod Itamaraty y el presidente Lula Da Silva
(Miranda, 2015). Sin perjuicio de este avance en la relacion, es sabido que la misma tuvo
vaivenes a lo largo de la historia reciente, con momentos de marcados desencuentros,
hasta situaciones de coordinacidon y complementacion econémica, politica e ideologica

profundas.

Ni bien ambos paises retomaron los procesos democraticos, necesariamente
tuvieron que reorientar sus economias y sus modelos de desarrollo. Este acercamiento
bilateral propicié también la construccion de una integracion politica y econdémica que se
plasmo en el Acta del Encuentro de Foz de Iguaza (1985), el cual habia propuesto —al
menos en la letra- un modelo integracionista amplio basado en la cooperacion y el

desarrollo.

En aquel contexto, los gobiernos de Argentina y Brasil manifestaron su
intencion de iniciar un programa de integracion bilateral. Se alcanzaron acuerdos politicos
importantes, como por ejemplo el Acuerdo Corpus-Itaipu o el apoyo de Brasil en
referencia a las Islas Malvinas, a los cuales se sumoé la intencion de incrementar el
volumen de intercambio comercial, bastante deteriorado por las crisis sucesivas sufridas
por los paises en décadas anteriores: crisis de la deuda externa, de productividad, de

ausencia de inversiones productivas y debilidades de desarrollos industriales, entre otros.

A partir de 1985 y en el marco del programa establecido en el Acta de Foz de
Iguazu, se suscribieron diversos convenios bilaterales con el objetivo de profundizar la
cooperacion iniciada por ambos Estados, generando de esta manera una interdependencia
nacional que mas adelante se transformé en regional con la incorporacion de Uruguay y
Paraguay. Asi en julio de 1986, se aprobo con el Acta de Buenos Aires, el Programa de
Integracion y Cooperacion econdmica entre Argentina y Brasil, por el cual se propiciaba

la creacioén de un espacio econémico comin, con la apertura de los respectivos mercados
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y el estimulo a la complementacion progresiva de los sectores empresariales de cada pais
a las nuevas condiciones de competitividad (Acta de Buenos Aires, 1986). En 1988 se
consolido el modelo integracionista amplio con el objetivo de construir un espacio
econdémico comun por medio de la liberalizacién comercial. De esta manera, se firmo el
Tratado de Integracion, Cooperacion y Desarrollo, que tenia por objetivo la eliminacion
de todos los obstaculos tarifarios y no tarifarios al comercio de bienes y servicios y la
armonizacion de politicas macroecondmicas. Este Tratado se ratificé en el marco de la

ALADI, como un mecanismo de alcance bilateral.

Hacia fines del afio 1989 comenzo a cobrar importancia la idea de integracion
planteada en términos regionales, y se iniciaron las negociaciones con el gobierno de
Uruguay (a través de la firma del Acta de Alvorada). Para ese entonces ya habia una
evoluciéon en el intercambio comercial entre Argentina y Brasil y la continuidad
democratica permitia mantener la idea de integracion regional como una variable politica
de los gobiernos. Sin embargo, el modelo de integracion que se comenzaba a desarrollar
en esta segunda etapa (post- Declaracion de Foz de Iguazu), estuvo mas relacionado con
la variable comercial y macroeconémica (teoria econémica de la integracion regional),

que con la idea de cooperacion amplia.

Con la presidencia de Carlos S. Menem a partir de 1990, se elabor6 para
Argentina un esquema de insercion internacional y una politica exterior que diferia
bastante de la de su predecesor Raul Alfonsin. Algunos autores afirmaron que el esquema
de insercion se basaba en la idea “de vivir en sintonia con la época”, es decir, recurriendo
al pragmatismo y priorizando a la economia en la formulacién de la politica exterior
(Busso y Bologna, 1994 citado en Miranda, 2012), sumado a un alineamiento con Estados
Unidos. Lo cual se traslad6 —en parte- al Mercosur. Una corriente similar de politica
exterior también se desarrollé en Uruguay y ya vimos también las caracteristicas que tuvo
la politica exterior de Brasil. Por lo tanto, esta sinergia fue la que dio origen al modelo
(comercial) que se consolidd durante toda la primera década del Mercosur, el cual
comenz0 a ser cuestionado luego de la crisis regional que se inicid con la devaluacion de
Brasil en 1999, sigui6 con la debacle argentina (2001), arrastrando también a los socios

menores del bloque. Como indica Alejandro Simonoft:
“las politicas exteriores, desde 1983, se construyeron a partir de un interesante juego
de equilibrios entre las tendencias autonomistas —que privilegian a la region como

escenario principal de la agenda— y las de insercion con la potencia hegemonica.
Las diferencias entre estas tendencias estuvieron en la eleccion de su alianza
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principal. Mientras las primeras apuntaron a generar margenes de maniobra en el
sistema internacional sobre las alianzas con paises con similares recursos y valores,
como en los ochenta, las dependentistas (como Menem®) optaron por una politica
de seguimiento a la potencia hegemonica, como ocurrié en los noventa” (Simonoff,
2009).

Fue a partir del gobierno de transicion de Eduardo Duhalde (2002 a mayo de
2003) y de su sucesor, Néstor Kirchner que la balanza comenz6 a inclinarse hacia el
relacionamiento mas profundo con la region. En este sentido, Roberto Miranda enfatiza
que en esta nueva etapa hubieron cuatro razones especificas a través de las cuales
Argentina sello alianza con Brasil: (1) la primera, fue el haber visto en su vecino un poder
emergente reconocido como tal a nivel regional y global, lo cual se tradujo —entre otras
cosas- en la posibilidad que tuvo Brasil de discutir poder con las principales potencias en
las instituciones internacionales, como la de formar coaliciones diplomaticas con paises
de similar condicion (Cooper, 2014, citado en Miranda, 2015). (ii) La segunda razon, muy
ligada a la anterior, es que Brasil logrd insertar a Sudamérica en la politica y economia
mundiales. América del Sur pasé a ser una prioridad de la politica exterior brasilena
porque a través de ella el pais pudo optimizar sus vinculos internacionales. Este hecho,
inédito para la subregion, marcé un sentido de pertenencia para todos y cada uno de los
paises sudamericanos que Argentina asimilé muy bien y que podriamos decir que tuvo su
punto de partida en la cumbre de presidentes sudamericanos convocada en Brasilia en el
ano 2000. (ii) Una tercera razén por la cual Argentina selld su alianza con Brasil fue
porque el liderazgo de su vecino le brindé a la politica sudamericana una impronta
autébnoma con respecto a la vision hemisférica de Estados Unidos (Miranda, 2015). En
este punto destacamos como antecedentes el pensamiento de Helio Jaguaribe y de Alberto
Methol Ferré. Este ultimo autor afirmaba que América Latina (y mas especificamente
América del Sur), se enfrentaba a una gran tarea histdrica que implicaba la necesidad de
completar el proyecto geopolitico de constituir lo que ¢l denominaba “el Estado
continental sudamericano” y explico6 muy claramente que el Mercosur se definia como el
unico camino posible para lograr la unidad de América Latina, ya sea s6lo en América
del Sur o en el Cono Sur, a través de un Estado Nuclear o Continental” (Methol Ferré,

2013). Methol Ferré¢ se referia al Mercosur como “nuestra mejor invencion” y decia:

“la originalidad del Mercosur es que pone por primera vez fundamento econdémico
comun al encuentro de nuestras culturas hispanoamericanas y lusoamericanas, es
decir: latinoamericanas. (...) América Latina como realidad historica es la
compenetracion de lo hispanoamericano y lo brasilefio. Y el Mercosur es esa puesta

85 El paréntesis es propio.
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en marcha historica de la conjugacion econdmico-cultural del latinoamericanismo,
la compenetracion de sus dos polos y no la mera coexistencia” (Methol Ferré,
1994).

Por su parte, Helio Jaguaribe, al analizar nuestra integracion regional se
basaba en la idea de los circulos concéntricos, en virtud de los cuales el primer eje estaria
dado por la relacion de alianza estratégica entre Argentina y Brasil, con un proyecto
industrial conjunto basado en las capacidades productivas de cada una de las economias.
De esta manera la alianza argentino-brasilera era la base sobre la cual se proyectaban los
otros dos circulos concéntricos a saber: el Mercosur y la Unasur (Jaguaribe, 2004 citado
en Lorenzini, 2014)%. Estos autores mencionados, entre otros, han trabajado la idea de la
relacion estratégica entre ambos paises como punto de partida de la integracion sub
regional (sudamericana primero y latinoamericana después), desde la década del sesenta

en adelante y se plasma —con matices- en la obra de ambos.

Para finalizar la idea de las cuatro razones que fundamentaron la relacion
bilateral reciente (iv), para Argentina el mercado brasilefio se convirtid en uno de los
pilares fundamentales de la alianza con su vecino. A pesar de que en la primera década
del siglo Argentina registré con Brasil un aumento del déficit comercial en manufacturas
de origen industrial, la exportacion a este pais de sus productos con valor agregado —sobre
todo del rubro automotriz— represent6 un aval a la expectativa de transformar la estructura
productiva. Por su parte, el gobierno argentino creyd que una de las mejores
consecuencias de la alianza con Brasil iba a ser la integracion productiva entre ambos
paises en el ambito del Mercosur, a través de la cual podia llegar a plasmar su proceso de
re-industrializacion, lo que finalmente no sucedié (Miranda, 2015). Ademas sobre el final
del mandato de Kirchner y el de su sucesora, Cristina Fernandez de Kirchner, Argentina
comenzo6 a aplicar medidas proteccionistas de su mercado interno, lo que generd reclamos
en la relacion comercial bilateral. Sin perjuicio de lo cual el gobierno de Brasil siguid

considerando a Argentina como su “socio estratégico” en la region®’.

% En el capitulo siguiente se trabajaran algunos conceptos extraidos de las teorias de la integracion regional
sudamericana para completar el analisis.

7 A modo de ejemplo, citamos el discurso del ex presidente Luiz Inacio Lula Da Silva en ocasion de su
visita de Estado del 22/2/2008: “...Cuando observo a la Argentina y al Brasil de hoy, siento cambios y, al
mismo tiempo, observo el inmenso potencial para avanzar ain mas para construir el desarrollo y la
prosperidad en nuestros paises. Veo que nuestros pueblos comparten el compromiso con la democracia y
los derechos humanos. Sefiora Presidenta: la alianza estratégica entre la Argentina y el Brasil es
imprescindible para que alcancemos nuestros objetivos nacionales que solo tienen sentido caso de ser
considerados como parte de un proyecto amplio de integracion sudamericana. Por eso, mi conviccion de
que juntos tenemos que reforzar al Mercosur y forjar una integracion consistente entre los paises de
Sudamérica. Pero tenemos responsabilidades ain mayores, sobre todo cuando comienza a dibujarse un
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Son varios los autores que coinciden en que hubo un verdadero cambio de
época en la relacion de Brasil con Argentina en particular y con toda la region
sudamericana en general a partir de los gobiernos del PT (Gomez Saraiva, 2012;
Simonoff, 2009; Merino, 2018; Actis, 2016; Miranda, 2015) y sin duda la novedad, en
materia politica, fue la puesta en marcha de un nuevo enfoque denominado “solidaridad
regional” la cual también implicé para Brasil en materia econdmica, la consolidacion y
profundizacion del proceso de internacionalizacion de capitales brasilefios y de proyectos
de Inversion Extranjera Directa (IED) en Sudamérica (Actis, 2016) y en otras regiones
del mundo como Africa. Este enfoque de “solidaridad regional” también se tradujo en la
consolidacion del nuevo modelo social de integracidon del Mercosur, que es en definitiva
uno de los ejes centrales en este trabajo, que incluyo en la agenda regional proyectos

como el FOCEM, libre circulacion de personas y agricultura familiar, entre otros.

Como analizamos anteriormente y entendiendo a la “interdependencia” como
generadora de situaciones caracterizadas por efectos reciprocos entre paises o entre
actores en diferentes paises, podriamos hacer un primer nivel de andlisis que nos
conduzca a ver los efectos de las migraciones internacionales dentro del proceso de
integracion regional (Mercosur), de lo cual se desprenden dos vertientes: (1) la
construccion de una “ciudadania comunitaria” que de origen a un “régimen migratorio
Mercosur” y (2) un nuevo régimen, que surge por descarte del anterior y que se podria
denominar “régimen migratorio extra Mercosur”. Estas nuevas construcciones tendran
interaccion a su vez con los Estados y con el proceso de integracion regional al cual
pertenecen, fundamentalmente porque surge un conjunto de nuevas relaciones, derechos
y obligaciones tanto en la sociedad regional (el todo) como en la sociedad del pais de

residencia.

En este punto nos enfrentamos a una nueva discusion tedrica, la cual no fue
analizada en profundidad por los principales actores y gestores de la politica migratoria

regional desde el inicio del proceso®®. Al crear un nuevo régimen migratorio Mercosur

mundo multipolar conducido por los principios del multilateralismo” En:
www.casarosada.gob.ar/informacion/archivo/16708-blank-8154252 (fecha de consulta: 06/11/18).

% Esta afirmacion tiene su fundamento en la “desarticulacion politica” de los Estados en los distintos
momentos del Mercosur que impidieron (e impiden) la consolidacién y el avance de cualquier politica
regional publica.
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basado en el criterio de la nacionalidad se apunta claramente a resolver una parte muy
importante de la gobernabilidad migratoria regional, la cual seria —en funcion de los
Acuerdos de Residencia del Mercosur- el otorgamiento de una residencia temporal o
permanente para los nacionales del bloque que deseen residir en cualquiera de los Estados
parte, la cual estara acompanada del reconocimiento de una serie de derechos y
obligaciones que ubica a los migrantes en igualdad de condiciones con los nacionales.
Como dijimos anteriormente y sobre lo cual profundizaremos mas adelante, el Acuerdo
de Residencia (y todo su regimen internacional en construccién) tuvo un impacto muy
positivo en el Mercosur y fue muy bien recibido por amplios sectores del bloque, sin
embargo, no podemos dejar de reconocer que se genera un doble estandar de migrantes
en el Mercosur: (i) uno basado en la nacionalidad y la ciudadania y (ii) otro que referencia
a los migrantes de terceros paises que no forman parte del Mercosur y que no tienen
ninguna relacion con estos paises. Si nos basaramos en los criterios regionales e
internacionales, que reconocen el derecho a circular libremente y con la ley argentina y
uruguaya que reconocen el derecho a migrar como un derecho humano, no se deberian
generar diferencias de garantias de derechos en ninguno de los dos regimenes, sin

embargo el tratamiento de este tema es atin marginal en los 6rganos y foros del Mercosur.

En este aspecto, el bloque no ha previsto ain un sistema unificado, salvo algunas
declaraciones que irian en ese sentido: en la Declaracion de Santiago sobre Principios
Migratorios (2004) los Estados declararon: “requerir a los Paises extra-bloque otorgar un
tratamiento justo y humanitario a los inmigrantes de nuestra region, en correspondencia

con el trato brindado a sus nacionales en nuestros territorios”.

En otro orden, en las reuniones del Foro Especializado Migratorio del Mercosur
ha habido algunas referencias a los migrantes extra-Mercosur. De las actas se desprenden
dos ideas basicas: por un lado, se ha trabajado en la ampliacion de la “ciudadania
Mercosur” a la “ciudadania sudamericana”, por lo tanto se abriria el espectro hacia otras
nacionalidades que se corresponderian con la totalidad de los paises asociados del
Mercosur (toda Sudamérica) y por otro, la tematica se ha derivado directamente a la 6rbita

de las instancias nacionales (por lo tanto con escasa posibilidad de discusion regional).

Segun Pablo Ceriani (2012) en su andlisis sobre el Estatuto de Ciudadania del
Mercosur, afirma que se corre el riesgo de que el mismo se transforme en un mecanismo

excluyente y restrictivo, en perjuicio de los derechos de algunas categorias de migrantes
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que ya habiten o intenten ingresar a uno de los paises de la region” y que no tengan

nacionalidad del Mercosur.

Ahora bien, este regimen internacional (migratorio del Mercosur) que definimos
se vincula también con otro regimen internacional que analizaremos y que es el proceso
de integracion regional creado por los Estados tras la firma del Tratado de Asuncion en
1991, que dio origen a otra estructura diferente a la de los Estados que lo componen y

sobre el cual tendremos que analizar algunos conceptos para completar el analisis.

2. Algunos conceptos extraidos de las teorias de la integracion regional

que aportan al analisis

Antes de introducimos en el estudio de los conceptos que nos aportaran en este
trabajo, entendemos necesario recoger las discusiones que se han presentado sobre la
globalizacion versus la regionalizacion, lo que trae consigo la idea del debilitamiento del
Estado-nacién®. Concepcion que ha contribuido —entre otros factores- a explicar la
conformacion de uniones regionales, fundamentadas en la idea de cooperacion, de
integracion de mercados y de construccion de sociedades interrelacionadas con politicas

sociales comunes (educacion, cultura, libre circulacion, salud, entre otras)’’.

Conjuntamente con esta realidad no podemos desconocer las dificultades que se
han planteado en algunas regiones tras la dualidad: debilidad del Estado-nacion y
expresion de los sentimientos nacionalistas (Psarou, 2005), lo cual provoca
permanentemente situaciones conflictivas de enfrentamientos y no aceptacion de las
diversidades culturales. Ademas, con la conformacion de procesos de integracion se pone
en duda la doctrina de la soberania unica y exclusiva del Estado, ya que se constituye un

nuevo orden que promueve el pluralismo legal y constitucional, dando cobijo a distintos

% Si bien con el fortalecimiento de los actores econdmicos a nivel global, la autonomia del Estado se ha
evaporado, éste sigue siendo un espacio estratégico para la globalizacion, no solo porque en él se encarna
la capacidad de cumplir objetivos especificos gracias a la centralizacion del poder coercitivo, sino también
porque ofrece un dominio donde es posible articular las estrategias de accion colectiva (Sassen, 2007). Por
lo tanto para esta autora las caracteristicas de la globalizacion econdmica ha posibilitado una mayor
diversidad de formas de participacion estatal.

70 En la actualidad (2018) los principales analistas internacionales plantean que estamos ante una nueva
reconfiguracion del poder internacional, debido —entre otros factores- al triunfo de Donald Trump en
Estados Unidos y a los cambios en las orientaciones politicas de gobierno en algunos de los paises europeos,
asi como también el ascenso de China como potencia de primer orden, todo lo cual traerd consigo
transformaciones en las politicas exteriores y las estrategias a definir por los paises centrales. En este
sentido, uno de los temas en discusion es el de la globalizacion (como proceso en “retroceso” o al menos
en reconceptualizacion) y por ende también el concepto de regionalizacion como respuesta al mismo.
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sistemas normativos. De esta manera, se abre el espacio para los discursos de la soberania

compartida y de la conformacion de una identidad comtin (Keating, 2007).

Al establecer un proceso de integracion estas situaciones de dualidad se hacen
presentes permanentemente, a la vez que se observan transformaciones
multidimensionales, que comprenden lo real y lo simbdlico e ideoldgico tanto en el
espacio interno como externo (Psarou, 2005). Para la autora citada, quien hace referencia
al proceso europeo, lo real se refiere a la transformacion politica, econdmica y social del
continente y en esta dimension el espacio externo comprende los cambios econémicos,
politicos y tecnologicos a nivel mundial, que incluye situaciones de integracion regional,
competitividad, ocupacion laboral, migraciones, cohesion social y unificacion. El espacio
interno en cambio comprende las exigencias que se expresan y que crean la necesidad de

dar soluciones a los problemas de tipo demogréafico, culturales y sociales.

La integracion del Cono Sur no es exclusivamente econdmica, sino que justamente
sus recursos humanos son el elemento clave que garantiza dicha estrategia integradora.
En esta perspectiva, los movimientos migratorios dentro del proceso de integracion
regional emergen como el aspecto socio-cultural esencial que posibilitdé una
profundizacion de la union, dado que existe una larga tradicion cultural y de intercambio
de bienes y desplazamientos poblacionales en nuestros paises desde hace mas de un siglo
(Novick, 2012). No se trata simplemente de abordar el tema de las migraciones regionales
dentro del Mercosur como una nueva politica publica regional, sino de institucionalizar
un movimiento (circulacion de personas) que es historico en nuestra sub region y que sin
lugar a dudas se ha ido profundizando (o facilitando) con el Mercosur. Esta idea que
compartimos podria asimismo favorecer la construccion de una vision politico-ideologica

comun que permita explicar (y construir) el modelo social de integracion.

En este sentido, es importante analizar en qué momento y bajo qué circunstancias
los Estados del Mercosur tuvieron la voluntad de rebasar la fase de libre comercio y pasar
a la de creacion de las condiciones de formacion —en este caso- de un mercado comin
(Psarou, 2005). El Mercosur, en su tratado constitutivo (Asunciéon 1991) previd, en su
articulo 1, la creacion de un mercado comin y definio las caracteristicas que tendria ese
mercado. Pero luego de mas de 27 afios de integracion ese mercado, en los términos
definidos por la teoria econdmica de la integracion (Bela Balassa, 1979) y por el propio
Tratado de Asuncion, ain no se ha constituido. Recién en el afio 2010 se habrian dado las

condiciones necesarias para la constitucion de una unién aduanera (con la ratificacion del
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Codigo Aduanero y la eliminacién del doble cobro arancelario’"), los cuales atin tampoco
se han implementado en su totalidad’?. Inclusive se podria afirmar que hubo un retroceso
en términos de integracion en el afio 1994, ya que en el Protocolo de Ouro Preto se plasmé
la idea de conformar una uni6on aduanera y ya no un mercado comun. Alli se produjo una
de las primeras contradicciones importantes. Ademas si retomamos las ideas analizadas
anteriormente sobre la politica exterior de Brasil con respecto al Mercosur, ha quedado
claro que la apuesta del socio mayoritario ha sido la de consolidar una unién aduanera
con bajo nivel de institucionalidad. Idea que se presenta como contradictoria con el
impulso que este pais le dio a la politica migratoria y de libre circulacion, aunque ya

analizamos las circunstancias particulares de dicha aprobacion.

Como mencionamos, los procesos de integracion regionales no se agotan en la
variable econdmica, por el contrario, la integracion esta orientada a la regulacion de
distintos aspectos de la vida de la region y a la conformacion de alianzas y agrupamientos

voluntarios de Estados.

Al hablar de region involucramos la idea de “regionalismo”, que implica la
reunion de un limitado niimero de Estados ligados geograficamente y con un alto grado
de interdependencia entre ellos. También puede ser entendido como un subsistema
supranacional del sistema internacional o como una formacion regional emergente con su
propia dinamica. Esta region se caracteriza por su proximidad geografica,
interdependencia (fundamentalmente econdémica) y homogeneidad (en el caso de
América Latina seria compartir una historia comun, lenguaje, costumbre similares, entre
otros) (Oyarzun, 2008). Este aspecto mencionado por la autora es fundamental para la
construccion del modelo de insercion del migrante en la sociedad receptora. En este
sentido coincidimos con varios autores en que existe dificultad para definir al
“regionalismo”. Lo mas correcto seria afirmar que pueden existir tantas definiciones

como procesos de integracion existan.

Aun asi para hacer referencia al regionalismo citamos a Andrew Hurrell (1995)

quien identifica cinco variedades de regionalismo: (i) integracion informal o

" Aprobado por Decision del CMC 27/10 tras un largo proceso de discusion, propuestas y contrapropuestas
que se iniciaron en el afio 1994, momento en el cual por Decision 25/94 se aprob6 un proyecto de Codigo
Aduanero que solo fue aprobado en aquel entonces por Paraguay.

72 Argentina aprobé el Codigo Aduanero del Mercosur en 2012 (Ley 26.795), Uruguay aprobd en
septiembre de 2014 el nuevo Codigo Aduanero Uruguayo que contempla la normativa Mercosur y por su
parte Brasil lo aprobo recientemente en septiembre de 2018.
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regionalismo suave; €l cual abarca interacciones sociales, econdmica y generacion de
redes, todas ellas sin mayor institucionalizacion, las fuerzas conductoras provienen del
mercado, como sucede en la region Asia Pacifico. (ii)) Conciencia regional e identidad,
se trata de comunidades que se reconocen similares, el imaginario colectivo es
fundamental. (iii) Cooperacion regional entre Estados; éstos se coordinan para enfrentar
desafios externos, adoptando una postura regional ante foros multilaterales y
organizaciones internacionales. Los vinculos entre los Estados pueden ser formales e
informales. (iv) [Integracion econdmica; tiene como fin eliminar las barreras del
intercambio econdmico entre los miembros. Mientras mas intenso sea el proceso se
tendera a desarrollar politicas comunes. (v) Cohesion regional; es la consolidacion de la
unidad y contiene los cuatro tipos de regionalismo mencionados anteriormente,
convirtiéndose en un sistema social con lazos translocales que facilitan la creacion de
normas y reglas comunes que fomentan la comunicaciéon y convergencia de valores
(Oyarzun 2008). Al Mercosur, teniendo en cuenta su trayectoria de mas de 29 afos,
podriamos identificarlo entre dos de las variedades del regionalismo planteado por
Hurrell: conciencia regional e identidad y cooperacion regional entre Estados, aunque
también hubo desde siempre integracion econdmica. Lo cierto es que se nos presentan
dificultades para explicar nuestro propio proceso de integracion en funcion de una tnica
corriente tedrica, por ello es necesario recurrir a varias que muestren matices diferentes

de la integracion y de esta manera ir construyendo nuestra idea.

En el &mbito de la integracion econdémica, se han distinguido tradicionalmente
varias situaciones o estadios, en funcion del alcance del régimen que regula las relaciones:
areas de libre comercio y acuerdos de liberalizacion comercial, uniones aduaneras,
mercados comunes, uniones econémicas € integracion econdmica total (Balassa: 1964).
En este sentido, resulta antiguo plantear esta teoria como tnica explicacion posible de
nuestra integracion regional a pesar de que el Tratado de Asuncion (1991) propuso en su
articulo primero la concrecion de un mercado comun y ha definido inclusive las
caracteristicas que éste deberia tener. Por ello también recurrimos a las definiciones
planteadas por el autor, aunque, como ya dijimos, el Mercosur aliin no ha concretado el

estadio de mercado comun.

Algunas ideas a las cuales recurriremos son las que surgen de la teoria
neofuncionalista de la integracion, en la cual se indica que: "la integracion politica es el

proceso por el cual los actores politicos de diferentes entornos nacionales son llevados a
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trasladar sus lealtades, expectativas y actividades politicas hacia un nuevo centro, cuyas
instituciones poseen o exigen la jurisdiccion sobre los estados nacionales preexistentes.
El resultado final de un proceso de integracion politico es el de una nueva comunidad
politica, sobreimpuesta sobre las comunidades politicas preexistentes". En la teoria
neofuncionalista, el objetivo federal es muy claro. El Estado-naciéon es considerado
inadecuado y se asume un fin federal. Esta teoria lleg6 a afirmar que "el Estado-nacion

actual estd en franca retirada en Europa" (Haas, 1964).

El elemento analitico central del neofuncionalismo es la nocion de “spillover”
(derramamiento), concepto con el que se intenta explicar la expansion horizontal
(intersectorial) del proceso de integracion. En un primer momento, el “spillover” tendria
lugar entre sectores técnico-econdmicos afines. La integracion en un sector determinado
necesitaria, para convertirse en Optima, integrar sectores fronterizos. Es esta, pues, una
dindmica concebida como la consecuencia del alto nivel de interdependencia entre los
diferentes sectores de las economias industrializadas modernas. Pero la integracion de los
sectores técnico-econdmicos se extenderia al terreno de lo sociocultural y de lo politico,
alcanzando incluso las delicadas areas de la seguridad y la defensa que, segun las
predicciones neofuncionalistas, serian gestionadas en un nivel regional y no nacional
(Haas, 1964). Esta tltima es una de las ideas que tomaremos de esta teoria para afirmar
que la integracion econdmica en el Mercosur, que fue la primera que se puso en practica
entre los Estados miembros, se ha extendido a la esfera socio-cultural, habiendo
alcanzado en algunas areas la gestion a nivel regional traducida en politicas publicas

regionales (ejemplo: educacion, cultura y migracion).

Esta teoria —que dio fundamento a la integracion europea- ha recibido varias
criticas, las cuales no solamente compartimos, sino que también nos dan una pauta mas
de la dificultad para explicar los procesos de integracion en general. Las principales
criticas han sido: (i) que es dificil, si no imposible, separar las tareas econdmicas y
sociales de las politicas; (ii) que los gobiernos han demostrado estar poco dispuestos a
pasarle a la “autoridad internacional” tareas que se vinculan con lo politico; (iii) que
ciertas tareas econdmicas y sociales no se ramifican o derraman en el sector politico y
(iv) que el camino hacia la integracion politica descansa en “actos de voluntad” politica
mas que la integracion funcional en sectores econdmicos y sociales (Dougherty y Otro,
1990). Para el caso del Mercosur se tienen en cuenta las criticas que se han formulado al

neofuncionalismo y las particularidades que ha presentado la region latinoamericana.
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Parte de estas criticas a la teoria de la integracion son las que nos han llevado a
formular el interrogante sobre ;jcomo funciona el Mercosur con una normativa comun
sobre migraciones y, al mismo tiempo, con politicas nacionales desarticuladas entre si?
O ;cudles han sido los motivos que llevaron al Mercosur a oscilar entre la articulacion
normativa y la desarticulacion politica? Estas preguntas resultan de dificiles respuesta,
pero nos orientan en la consideracion de que los cambios de gobiernos sucesivos en los
paises del Mercosur van variando sus ejes en la politica exterior y la integracion regional
sistematicamente es considerada un eje muy débil y sometido permanentemente a los
vaivenes de la politica interna (a pesar de que discursivamente se diga lo contrario). Sin
perjuicio de esta afirmacion, también es necesario mencionar los factores externos que
influyen en la toma de decisiones de la politica externa y como analizamos anteriormente

la interdependencia que se genera tras la toma de decisiones de otros Estados.

En virtud de todas estas concepciones se plated la revision del concepto de
soberania clasico, sobre todo en funcion de la multiplicidad de nuevos organismos
internacionales y de los procesos de integracion y los bloques comunitarios, con
estructuras supranacionales, como la Union Europea. En este ultimo caso la competencia
del Estado ha ido variando, pues la comunidad genera normas supranacionales que son
de aplicacion directa a los individuos y que no requieren de la aprobacion interna por

parte de los Estados. Los miembros han acordado ceder espacios de decision a la union.

En el Mercosur, en cambio, este proceso de supranacionalidad se ha visto muy
limitado, pues, como mencionamos anteriormente, la mayoria de las normas que emanan
de las instituciones del bloque, requieren aprobacion por parte de los parlamentos de los
paises miembros, solo algunas decisiones (procedimentales) no requieren esta doble
instancia de aprobacion y en general hay un retraso importante (por parte de los
Parlamentos) en la aprobacion de las normas del Mercosur que si son obligatorias. A
modo de ejemplo, solo el 50 % de las normas emanadas de los 6rganos con capacidad

decisoria del bloque han sido internalizadas por los Estados’.

Asi las cosas, han ido surgiendo otras teorias que elucidaron los procesos de

integracion y que se podrian tomar para nuestro analisis. Mencionamos los enfoques de

3 Las constituciones nacionales de los paises miembros del Mercosur, no tienen definido con claridad el
status juridico de las normas obligatorias dictadas por los organismos decisorios del bloque, ni sus
condiciones de validez interna en cada estado. En la practica cada pais ha elaborado procedimientos que
permitan una rapida incorporacion de las normas del Mercosur como derecho interno. Esto nos lleva a
sostener que el derecho “mercosurefio” no tenga atin la condicion de derecho comunitario.
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la teoria de la dependencia, del nuevo desarrollismo, intergubernamentalismo,
autonomista y de la cooperacion entre Estados, como principales fuentes de la integracion
regional para América Latina. Las cuales consideraremos, siguiendo lo afirmado por
Alejandro Simonoff (2014) como teorias parciales que se concentran en una region o

fenémeno concreto (teorias de integracion).

Como sabemos las teorias mencionadas (neofuncionalista o la teoria de la
integracion econdmica) no han resultado las mas adecuadas para explicar en su totalidad la
integracion en nuestra region. Sin perjuicio de ello, se han desarrollado teorias
latinoamericanas conjuntamente con la creacion de los primeros proyectos de integracion,
tales como: la teoria de la dependencia, la cual ha permitido analizar la economia
internacional destacando la estructura jerdrquica entre zonas desarrolladas (paises
industrializados —centro-) con otras subdesarrolladas —periferia. Teniendo en cuenta esta
perspectiva, la integracion regional podria ser la herramienta para lograr la insercion exitosa
a la economia internacional (Oyarzan, 2008)”*. El mayor impacto lo tuvo el trabajo de la
CEPAL (desde 1959 a 1989), para quien la integraciéon fue concebida como un
procedimiento para acelerar el desarrollo econémico, bajo la forma de un mercado comun.
El incremento del comercio sortearia algunos problemas de la industrializacion y atenuaria
la vulnerabilidad exterior de la region. La intensificacion del trafico comercial
interlatinoamericano permitiria alcanzar la segunda fase en la industrializacion sustitutiva
(principal eje de desarrollo de la teoria), superando los escollos en torno a los reducidos
mercados, la falta de especializacion y los altos costos productivos. Las metas perseguidas
eran la diversificacion de las exportaciones e importaciones y el desarrollo racional de la
Industrializacion para la Sustitucion de Importaciones (ISI); ambas contribuirian a afrontar
la limitacion en la afluencia de las inversiones extranjeras (Prebisch, 1959). Sin perjuicio
de que fueron varios los autores que tomaron los principios de la CEPAL, igualmente
fueron profundizados y también cuestionados. Los principales expositores del
desarrollismo fueron: Andre Gunder Frank, Theotonio Dos Santos, Enrique Cardoso,

Edelberto Torres-Rivas, y Samir Amin, entre otros. Es importante mencionar que el periodo

74 Las migraciones también fueron analizadas desde la Teoria de la Dependencia, planteando que la
evolucion del sistema capitalista habia dado lugar a un orden internacional de paises industrializados
(centrales) y a una periferia de paises agricolas que se vinculan mediante relaciones desequilibradas y
asimétricas. Las economias centrales poseen un rol hegemonico en la organizacion del sistema capitalista
(y laboral) y existe una interconexion de la pobreza global con la polarizacion social y la desigualdad entre
paises desarrollados y sub desarrollados. De manera tal que se producen los flujos de poblacion desde los
paises periféricos hacia los paises con mayor desarrollo industrial y de innovacion (Singer, 1975).
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del desarrollismo, 1945-1970, fue también el periodo del triunfo de los movimientos
histéricos antisistémicos, que llegaron al poder de una forma u otra casi en todas partes y
cuya mayor promesa habia sido el “suefio desarrollista” (Wallerstein, 2005) sosteniendo la
idea también de que lograr el desarrollo es posible (habra que detenerse en los medios para

el logro de tal fin).

La corriente estructuralista’ de la CEPAL y sus postulados desarrollistas lograron
algunos objetivos concretos en la integracidn regional, impulsando importantes
incentivos en la industrializacion de varios paises. Lamentablemente este proceso se
detuvo en la década del ochenta producto de varios factores internos y externos, lo que
significo la primera “derrota” de los paises de América Latina para estructurar proyectos
de integracion regional y que se comenzo a visualizar desde el primer proyecto creado: la
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), con el Tratado de

Montevideo de 1960 y la necesidad de restructurar otros procesos creados posteriormente.

Los factores que influyeron desde los inicios —entre otros- fueron los siguientes:
escaso desarrollo industrial y tecnologico (salvo el caso de algunos paises) y eleccion de
modelos econdmicos y productivos basados fundamentalmente en la produccion de
materias primas, lo que nos llevd a orientar nuestras economias hacia las necesidades del
mundo industrializado (desarrollado) y no hacia la region. No experimentamos la
posibilidad de tener crecimientos regionales endogenos que pudieran ser
complementarios en lugar de competitivos. Esto sumado a otras variables de indole
politica como: existencia de proyectos nacionalistas que limitaron el desarrollo
tecnologico-industrial exportador; factores externos negativos (dependencia de las
potencias y deuda externa); largos procesos militares en la mayoria de los paises de la
region, fueron factores que jugaron en contra de la profundizacion de los procesos de
integracion. El Mercosur en su logica integracionista no ha podido evadir a esta dindmica,
a pesar de que en su surgimiento (1985) se plante6 como un proyecto alternativo para
hacer frente al escenario de ‘“subdesarrollo”, atraso y falta de complementacion
econodmica, social y politica que tenian Argentina y Brasil. Por lo tanto, podriamos decir

que fue una estrategia pensada desde los postulados autonomistas para desafiar a la

5 Es importante asociar a la teoria estructuralista la perspectiva desarrollada por Sassen (2006, 2007)
respecto de las migraciones internacionales, pues sefiala que los individuos no son libres en cuanto a la
toma de decisiones ya que se encuentran limitados por fuerzas estructurales (en este caso el capitalismo).
De manera tal que el fendmeno migratorio no sera entonces un conjunto de decisiones individuales, sino
que la opcion de emigrar es un producto social.
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“dependencia” respecto de los Estados centrales. Luego fue transitando por diferentes
etapas que promovieron en algunos casos la profundizacion del bloque -con la

incorporacion de nuevos temas a la agenda social y politica- y en otras el estancamiento.

En el postulado del autonomismo también podemos citar a dos autores que fueron
contemporaneos, cuyas ideas dialogaron entre si y sirvieron de fundamento politico para
la constitucion del Mercosur y de la alianza “estratégica” entre Argentina y Brasil: nos
referimos a Alberto Methol Ferré¢ y a Helio Jaguaribe. El primer autor —como
adelantaramos en pdginas anteriores- ha basado su obra en wuna propuesta
multidimensional, que trabajé cuestiones de geopolitica clasica, donde analiza el pasaje
del Estado Nacién —debilitado- al “Estado Continental Moderno”, basado en la
construccion de un proyecto de integracion regional. En este sentido analiza las cuestiones
referentes a la globalizacion versus la regionalizacion, lo que —a su criterio- contribuyo a
lo largo de la segunda mitad del siglo XX a explicar la conformacion de uniones
regionales, fundamentadas en la idea de cooperacion, de integracion de mercados y de
construccion de sociedades interrelacionadas con politicas sociales comunes (educacion,
cultura, libre circulacion de personas y salud, entre otros). El concepto de “Estado
Continental Moderno” es practicamente la idea central que Methol desarrolla para
fundamentar la necesidad de la integracion regional sudamericana (primero) y
latinoamericana después, y enfatiza en el Mercosur como el eje fundante de tal
integracion y la considera como la Unica alternativa posible para la autonomia de los

poderes centrales (Methol, 2013).

También fue un impulsor de la teoria cepalina y especialmente de la obra del
chileno Felipe Herrera, con quien comparti6 la premisa de no considerar separadamente
el proceso de integracion econdémico del politico. Por el contrario, entendian que ambos
debian ser simultdneos y complementarios, lo cual evitaria frustrar nuevos proyectos en
una época en la cual los Estados latinoamericanos continuaban en un proceso de
desconocimiento y desconfianza mutua. En este sentido, coincide con Herrera en que “las
fuerzas negativas de la geografia, la pobreza, el caudillismo, la estrecha dependencia
colonial precedente y el aislacionismo en que ella nos mantuvo entre nosotros, impidieron
que la idea de los Libertadores se hiciera realidad” (Methol, 2013).

Por su parte el brasilefio Jaguaribe propone un modelo autonomista para la region
también partiendo de la relacion estratégica entre Argentina y Brasil. Su fuente de

pensamiento fue el estructuralismo latinoamericano (con el cual compartid y a la vez
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cuestiond varios de sus principios). Propuso un concepto de desarrollo, que comprendia
multiples dimensiones y fue pensado como un proceso social global que abarcaba lo
econémico, lo politico y lo sociocultural. En la dimension econdémica toma en
consideracion el crecimiento y la evolucion de los diversos sectores econdmicos como el
primario, el industrial, el exportador y el cientifico-tecnolégico, entre otros (Lorenzini,
2014). Concibe al desarrollo econémico unicamente vinculado a la transformacion

tecnologica y al desarrollo industrial.

En la dimension politica y social, toma en consideracion el grado de integracion
sociocultural, el nivel moral y educacional de la poblacion: la forma en la que se vinculan
las distintas clases sociales, la participacion y el nivel de representatividad social en el
sistema politico, el acceso a los servicios publicos basicos como la educacion y la salud,
entre los mas relevantes. Pero afirma que todos los niveles deben estar vinculados entre
si para lograr el desarrollo multidimensional de la sociedad (Jaguaribe, 1967, citado en
Lorenzini, 2014). De esta manera para acceder al desarrollo deberia elaborarse una
estrategia planificada, basada en la viabilidad nacional y una adecuada insercion en el

comercio internacional (Lorenzini, 2014).

La idea central del autor —que nos interesa rescatar para este trabajo- tiene que ver
con el concepto de “viabilidad nacional” y “permisibilidad internacional” como
condicionantes de la autonomia, esto implica: autonomia para tomar decisiones basadas
en los intereses de cada pais y autonomia como sistema simbolico a través del cual
desarrolla en 1969 el concepto de: Modelo Autonomo de Desarrollo e Integracion de
América Latina (MADIAL), que representa una alternativa que evita la polarizacion Este-
Oeste y no adscribe acriticamente ni al modelo de desarrollo neoliberal ni al comunismo

sino mas bien opta por un modelo de desarrollo de caracter heterodoxo (Lorenzini, 2014).

Es importante mencionar que en todas estas teorias y corrientes de pensamiento
latinoamericanas la idea del autonomismo y del desarrollo estuvieron siempre presente
aunque con matices: podemos verlo en el pensamiento de Juan Carlos Puig (uno de los
principales exponente de la teoria autonomista latinoamericana), quien combina el
concepto de autonomia (del poder dominante) con posibilidades de insercion
internacional y “margenes de decision propia”. Asimismo, la mayoria de las teorias
analizadas ven en la integracion una posibilidad de que los paises periféricos logren la
autonomia. Asi el concepto de “Integracion solidaria” de Puig es considerado como un

instrumento del proceso de autonomizacion de la region, a través de alianzas estratégicas;
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acuerdos bilaterales y multilaterales y cooperacion politica (Simonoff, 2015; Bricefio,
2015). Al trasladar estos conceptos al Mercosur, detectamos que, durante los distintos
momentos por los que atravesé el bloque en su historia, se tomaron ciertas decisiones que
le permitieron al Mercosur actuar con margenes de “autonomia”. En este sentido
mencionamos los siguientes ejemplos: la consolidacién de la posicidn conjunta de los
paises del Mercosur en la IV Cumbre de las Américas de 2005 de Mar del Plata, donde le
pusieron freno al proyecto del ALCA, e implic6 sin dudas un cambio de paradigma y de
modelo en relacion a la integracion regional; la creacion del Fondo de Convergencia
Estructural del Mercosur -FOCEM- (creado como fondo solidario de financiacion de
proyectos nacionales y regionales con capitales constituidos por el Mercosur y su
posterior vinculacidon con el proyecto de la Iniciativa para la Integracion de la
Infraestructura Regional Suramericana —IIRSA’®- que consiste en un megaproyecto de
diez ejes de infraestructura integral que propone nuevos proyectos y reflota los viejos,
como la Cuenca del Plata); o las acciones conjuntas emprendidas, por Argentina y Brasil

en referencia al pago de la deuda externa con los organismos internacionales.

El nuevo siglo se inaugura con revisiones de teorias antiguas que han dado origen
al “nuevo desarrollismo””’, que como contrapartida a las teorfa neoliberales, coloca en el
centro del debate la cuestion de la competitividad de los Estados, pasando de la politica
de Industrializacion de Sustituciéon de Importaciones (ISI), a la discusion de politicas
economicas integrales y enfocadas en el contexto social e historico. El objetivo es lograr
la transformacion productiva con equidad y el Estado pasa a intervenir mas en la
economia. El principal beneficiario del desarrollo pasa a ser la sociedad y el individuo.
Este objetivo se potencia al fomentar la interrelacion e integracion con los Estados de la
region. La cooperacion es un elemento sustancial en esta teoria. A esta etapa también se
la conocid6 como “post-neoliberalismo”, donde hubo ruptura con el Consenso de
Washington y con el programa de ajuste del Estado, privatizaciones, desregulacion del
mercado, flexibilizacion laboral y apertura externa (Merino, 2017). Con este nuevo
paradigma regional y la conjuncién ideologica de los gobiernos en algunos paises de

América del Sur (Argentina, Brasil, Bolivia, Ecuador, Paraguay, Venezuela y Uruguay),

6 Varios autores han profundizado en el analisis de la incorporacion de los proyectos energéticos y de
interconexion por infraestructura de la region suramericana, la cual, con un buen plan de accion conjunta
le proporcionaria a Suramérica un enorme potencial para lograr el tan afiorado desarrollo endogeno
(Llenderrozas, 2009; Caetano, 2010; Bogado & Bono, 2011; Bono, 2014).

7 Centrado histéricamente en el inicio del Siglo XXI, tras el declinamiento de las politicas neoliberales en
la region de América Latina.
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se aceler6 un proceso de integracion regional que pretendid aumentar los niveles de
autonomia relativa de la region y su unidad como bloque de poder. Este proceso fue
promovido tanto por burguesias locales (como la brasilefia por ejemplo) y fracciones
neodesarrollistas nacionales que pretendian asegurar un espacio de acumulacién en un
capitalismo periférico, como por organizaciones politicas y sociales populares, lo cual
generaria condiciones para el establecimiento de un conjunto de articulaciones politico-
sociales (Merino, 2017). En esta etapa del Mercosur y con este nuevo paradigma de
integracion se aprobaron los Acuerdos de Residencia del Mercosur y se comenzo a gestar

las bases de la politica migratoria regional que mas adelante profundizaremos.

Finalmente es necesario hacer mencion al planteo del “intergubernamentalismo”,
donde el Estado que participa de un proceso de integracion lo hace para mantener o
aumentar sus ganancias en funcion de otros competidores. En este esquema se
desestimaron los postulados neofuncionalistas referentes a la supranacionalidad
(Oyarzun, 2008) y a la cesion de soberania. Permite que exista un cierto nivel de
institucionalidad regional pero con muy bajo nivel de autonomia o directamente sin ella.

También es conocido como “intergubernamentalismo liberal’®”

, que concibe la
integracion regional como el resultado de la decision soberana de un grupo de Estados
vecinos, donde los Estados promueven la cooperacion internacional para satisfacer las
demandas de sus actores nacionales relevantes. Este enfoque define la interdependencia
economica como condicion necesaria de la integracion, asi como también la
interdependencia intraindustrial. Las instituciones regionales son concebidas como

mecanismos que facilitan la implementacion de acuerdos, antes que como actores

autébnomos o como arenas de accion colectiva (Malamud, 2011).

Los procesos de integracion de América Latina se identifican —en cuanto al sistema
institucional- con este esquema intergubernamental no reconociendo la posibilidad de
creacion de instituciones comunitarias supranacionales o con autonomia. Un punto
importante a destacar en referencia a este tema en el caso del Mercosur, es que las
constituciones nacionales de varios de los Estados miembros del bloque no permiten la
creacion de instituciones supranacionales, tal es el caso de: Uruguay, Paraguay y Brasil, lo

cual significa desde el punto de partida un obstaculo juridico para ello.

78 "liberal" se refiere a que son los intereses econdmicos de los actores sociales internos y no los intereses
politico-estratégicos de los Estados los que alimentan la demanda de integracion. (Malamud, 2011).
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Ahora bien, si quisiéramos entender al Mercosur (1991) en funcidon de los
conceptos y postulados desarrollados anteriormente, lo podriamos explicar de la siguiente
manera: en primer lugar, en funcioén del concepto de regionalismo, que implica en primera
instancia la reunién de un limitado mimero de Estados ligados geograficamente. Al
momento del surgimiento del bloque no existia un alto grado de interdependencia entre
los Estados, por el contrario, fue a través del proceso de integracion que comenzod a
profundizarse la interdependencia (econdémica y politica primero y social después). En
cuanto a la homogeneidad, podriamos encontrar dos niveles: Argentina, Uruguay y
Paraguay como Estados que comparten una historia comun, lenguaje y costumbre
similares (aunque con matices en las diferentes regiones). Existiendo algunas diferencias
entre estos tres paises con Brasil, fundamentalmente en el idioma y la historia de la
independencia (segundo nivel). Y si contemplamos el caso del quinto miembro pleno
(actualmente suspendido) Venezuela, se generaria un tercer nivel de heterogeneidad;
dado por la diferencia en el proceso politico reciente de este pais; por su cercania
geografica a la region del Caribe y por su relacion historica con Estados Unidos. Sin
embargo, fue a partir de la integracion que se iniciaron politicas nacionales y regionales
tendientes a favorecer y a institucionalizar la interaccion entre las sociedades (por ejemplo
en las regiones fronterizas, politicas micro y macroecondmicas, sectoriales, educativas,
etc.). El sistema institucional elegido por el Mercosur fue el intergubernamental y la
cooperacion entre los Estados estuvo presente en todos los aspectos de la relacion.
Estamos entonces ante un proceso de regionalismo entre paises que comparten una misma
area geografica, con un grado medio de interdependencia (econdmica, politica y social)
entre sus miembros y con distintos niveles de heterogeneidad entre los mismos, siendo la
relacion de los cuatro miembros originarios con Venezuela la que presenta la mayor

disparidad.

3. Conceptos desarrollados por las teorias de las migraciones
internacionales que traemos a nuestro analisis
En este apartado se analizardn algunas teorias que abordaron —entre otras
cuestiones- las causas de las migraciones internacionales explicando, con diferentes
matices y desde diferentes Opticas el fendmeno, para avanzar con la conexion entre las
migraciones y los procesos de integracion regional en general y del Mercosur en

particular.
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Segun puntualiza Douglas Massey (et al, 1993), una de las primeras teorias sobre

la migracion internacional contempordnea, tiene su base en la teoria de la economia

neocldsica (1950-1960). De acuerdo con esta corriente, las migraciones internacionales
tuvieron su origen en las disparidades regionales de la oferta y demanda de trabajo.
Mientras que un pais con una gran reserva laboral respecto del capital se caracterizaba
por un salario bajo, un pais con una limitada reserva laboral respecto del capital se
caracterizaba por un salario alto. Entonces, los diferenciales salariales resultantes hacen
que los trabajadores de los paises con salarios bajos, o con exceso de oferta laboral se
trasladen hacia los paises con salarios altos o con escasez de oferta laboral (Durand y
Otro, 2012). Esta teoria basicamente no tuvo en cuenta otros factores mas personales que
si entran en juego en la decision de emigrar. Generalmente, un potencial migrante estima
los costos y los beneficios del traslado a lugares internacionales, y emigran generalmente

donde hay mayores probabilidades de obtener ingresos superiores.

La teoria del sistema mundial, comparte con la anterior la idea de que las

sociedades avanzadas necesitan la mano de obra extranjera para ocupar cargos poco
rentables. Se basa principalmente en la nocién de un sistema mundial moderno, aportada
por Wallerstein (1979), quien hace referencia a un sistema mundial eurocéntrico, dividido
en tres esferas: centro, periferia y semiperiferia. Para esta teoria la migracion es producto
de la dominacion de las regiones céntricas sobre las periféricas, que da como resultado

mayor desigualdad (Pardo Montafio, 2015).

Con posterioridad, Massey hace referencia a una nueva teoria econémica de la

migracion internacional laboral (en los tltimos afios de la década de 1980), que cuestiond

algunos aspectos de la teoria neoclasica. Esta teoria incorpora en su analisis la idea de
que, entre los factores que determinan la decision migratoria, no interviene Unicamente la
voluntad del individuo que emigra, sino que se “insertan en unidades mas amplias de
grupos humanos —familias o grupos familiares, en ocasiones comunidades enteras- en las
que se actua colectivamente para maximizar no solo la esperanza de obtener nuevos
ingresos, sino también para minimizar los riesgos economicos”. También se menciona la
idea de que cuando los grupos familiares no tienen recursos para emigrar en conjunto, lo
hacen en forma individual, para intentar luego la reunificacion familiar. En este caso
adquiere un rol importante el papel de las remesas del que emigré (Massey, 1993), a lo
que se le debe sumar también el rol de las redes de migrantes que asisten a los que quieren

migrar.
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Otra teoria que tuvo auge en la década de 1980 fue la denominada “teoria de los

mercados laborales segmentados”, la cual descarta las decisiones tomadas por los

individuos o los grupos familiares (como las anteriores teorias), y plantea que la
migracion internacional se genera por la demanda de fuerza de trabajo intrinseca a las
sociedades industriales modernas. O sea que la migracion internacional es producto de
una permanente demanda laboral inherente a la estructura econdmica de las naciones
desarrolladas. Para esta teoria, las migraciones internacionales no son el resultado de
fuerzas que impulsan, desde adentro hacia fuera, en los paises de origen, sino que obedece
a factores de atraccion ejercidos por los paises receptores que requieren de abundante
mano de obra (Massey, 1993). En esta hipdtesis no se tienen en cuenta dos cuestiones
importantes: por un lado, no puede explicar la migracion sur-sur, que se produce entre
paises en desarrollo (mas de un 30 % de la migracidn total) y, por otro, no tiene en cuenta
otros factores como la pobreza, que actua como determinante en la decision de emigrar
(v que ejerce presion expulsora desde el pais de origen), el factor inseguridad (producto
de los “traficos”) o el factor ambiental (que también puede actuar como determinante de
la expulsion). Sin embargo, el fendmeno migratorio que segun la “teoria de los mercados
segmentados” se configura a través de factores de expulsion y de atraccion (ubicando
dentro de los primeros a la pobreza y el desempleo; mientras que en los de atraccion se
destaca la posibilidad de obtener un empleo y mejorar la calidad de vida), permiten
explicar los motivos por los cuales emigran algunas personas, pero no da respuesta a por

qué otros en las mismas condiciones no lo hacen.

Asimismo explica que la migracion no es una huida masiva de pobreza y
desempleo hacia paises desarrollados, sino que la poblacion que resulta migrante es
selectiva (Sassen, 2006). La pobreza es una de las causas de los flujos migratorios
internacionales, aunque también es una restriccion. Por otro lado, no debemos desestimar
en el analisis el impacto que puede tener pertenecer a una sociedad con alta tradicion
migratoria (sea porque se trate de un pais receptor, de origen o de transito de historicos

flujos migratorios), donde se naturaliza socialmente la variable de la movilidad.

La teoria de la “causalidad acumulada”, plantea que con el tiempo, la migracion

internacional tiende a mantenerse a si misma, de forma tal que posibilita movimientos
adicionales y constantes. Massey explica que “la causalidad es acumulada en el sentido
de que cada acto migratorio altera el contexto social dentro del cual se toman las

decisiones migratorias posteriores, particularmente porque posibilita movimientos
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posteriores” (Massey, 1993). En este punto es importante destacar el rol que cumplen las
redes internacionales de migrantes, quienes en muchas oportunidades colaboran y
facilitan el traslado de los integrantes de sus comunidades de origen, proporcionando
datos, informacion y hasta promesa de trabajo en el pais de destino. El factor de la
reunificacion familiar también es considerado en esta teoria. Y también es fundamental
tener en cuenta en esta teoria el valor de la “circularidad migratoria”, producto de los
cambios en las circunstancias internas de los paises y regiones de origen y de destino. La
rapidez de las transformaciones pueden generar condiciones nuevas de
“atraccion/expulsion” tanto en los paises de origen como de destino de los migrantes, lo
que puede promover el proceso de re emigracion. Citamos como ejemplos: la crisis de los
paises desarrollados que comenzod en 2007 o los ejemplos de politicas de retorno
elaboradas por algunos paises de América del Sur (Uruguay, Argentina o Ecuador). En el
enfoque de Sassen (2006, 2007) los migrantes estan en continuo movimiento y pondera

en este sentido el rol de la globalizacion y de la “hipervinculacion”.

La teoria del transnacionalismo (desarrollada por la disciplina de las Relaciones

Internacionales), también abordo la tematica de las migraciones internacionales y lo hizo
considerando no solo el aspecto econdmico, sino también politico, social y cultural. Los
primeros autores de relevancia definieron al transnacionalismo como un proceso en el
cual los migrantes mantienen distintas relaciones entre su lugar de origen y su destino,
con especial hincapié en los aspectos econémicos (Glick, Basch y Szanton 1992, citados
en Pardo Montafio, 2015). Posteriormente se fueron incluyendo otras variables diferentes
a la relacidbn econdmica, como: “ocupaciones y actividades que requieren para su
implantacion contactos sociales periddicos y sostenidos a lo largo del tiempo y a través
de fronteras nacionales” (Portes, et. al 1999, citado en Pardo Montana, 2015) o con una
vision geografica, ha explicado el transnacionalismo como una serie de movimientos
entre fronteras, en los cuales los migrantes desarrollan y sostienen numerosos lazos
econdmicos, politicos, sociales y culturales en una misma nacion (Mitchell, 1997 y 2009,
citado en Pardo Montafia, 2015). De manera tal que el transnacionalismo estudia la forma
en que los migrantes organizan sus vidas en espacios que trascienden las fronteras
geopoliticas, manteniendo siempre contacto con la sociedad de origen y destino. Este
enfoque tiene en cuenta el movimiento y la circulacidn permanente de los migrantes y en
este sentido incorporamos la vision de Sassen (2007) quien destaca el valor (positivo) de

la globalizacion sobre las migraciones, entendiendo como tal los avances tecnologicos
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que permiten la comunicacion instantanea a largas distancias y las mejoras en los medios

de transporte.

Massey (1993), manifiesta que todas las teorias desempenan un papel importante
en la explicacion de los procesos migratorios, y cada una de ellas ha tomado en cuenta
determinadas circunstancias historicas, politicas y geograficas, motivo por el cual es
dificil que cada una individualmente pueda explicar integralmente el fenomeno de las
migraciones. Cuestiona firmemente la falta de hipotesis acerca de los intereses, el papel
y el comportamiento del Estado. En este sentido, el autor considera imprescindible que
en la elaboracion de teorias que expliquen las migraciones internacionales se incorpore al
Estado como un actor significativo “capaz de dar forma a la migracion internacional para
sus propios propositos”. En este enfoque la mirada parece ser parcial pues si bien el
Estado es el principal responsable de generar politicas de gobernabilidad migratoria, un
papel fundamental también lo tienen las organizaciones internacionales regionales y
universales sobre todo en funcidon de dos ejes a considerar: (i) por un lado, en lo que
refiere a las politicas de cooperacion internacional al desarrollo, y (ii) por el otro, en lo
que respecta a la proteccion internacional de los derechos humanos de las personas que
migran, ya sabemos que el total de esta responsabilidad no se puede dejar en manos del

Estado.

Por nuestra parte, coincidimos con el autor en el sentido de que es fundamental
que cualquier teoria que se elabore sobre las migraciones internacionales, analice el rol
del Estado, el cual no ha sido contemplado en ninguna de las teorias descriptas. Sin
perjuicio de que, se deberian tener en cuenta las fuerzas intrinsecas tanto de los paises de
origen como de destino de los migrantes, teniendo presente, por ejemplo, las diferencias
de desarrollo —si las hubiera-. En este punto, nos referimos no solo a las fuerzas
econdmicas (oportunidades de trabajo), sino también las estructuras sociales, patrones
culturales, situacion geografica y posibles vinculos historicos entre ambas sociedades
(origen y destino), asi como también las politicas migratorias. Asimismo, es importante
incorporar las motivaciones que impulsaron la eleccion de emigrar, sin olvidar el papel
que el Estado debe cumplir como protector y promotor de los derechos humanos de los
migrantes y como ejecutor de politicas publicas (coyunturales o estructurales) en
referencia a los flujos migratorios que los afecta. Si nos remitimos a las migraciones en
el ambito regional también se consideran las politicas regionales y las acciones de los

organos comunitarios.
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En otro orden, con efectos mucho mas difusos —en cuanto a sus resultados-, se
incorpora al andlisis la vision de las politicas y programas sobre cooperacion internacional
con el fin de promover el desarrollo de la poblacion en situacion de vulnerabilidad y
pobreza, respetando y promoviendo el ejercicio de sus derechos humanos para evitar la
potencial emigracion hacia otros paises en busca de mejores condiciones de vida o de su
seguridad y la del grupo familiar. Esta idea ha sido planteada en el Didlogo de Alto Nivel
sobre Migracion Internacional y el Desarrollo, que desde 2004 afirmé que las estrategias
nacionales para abordar el impacto de la migracion internacional sobre el desarrollo
deberian complementarse con una cooperacion bilateral, regional y multilateral.
Asimismo, la Organizacion Internacional para las Migraciones —OIM-, afirm6 que la
migracion no puede ser un sustituto para el desarrollo y el desarrollo no es necesariamente
dependiente de la migracion, pero cada uno de estos dos procesos puede influir de manera
profunda en el otro (OIM, 2017). Estas instancias de didlogo realizados en el dmbito
internacional fueron un antecedente firme para la consideracion del eje migratorio en la
Agenda 20307 (post 2015) de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). De esta

manera:

“la inclusion de la migracion en los ODS establece un precedente importante
para que la gobernanza de la migracion pueda progresar en los proximos afios. El
principio de universalidad que sustenta los ODS es especialmente significativo para
la migracion, ya que puede promover la colaboracion internacional sobre el tema. La
aplicabilidad de todos los objetivos de los ODS a todos los paises subraya como cada
uno de ellos puede desempeinar un papel en la migracion y proporciona un marco
para avanzar hacia una gobernanza internacional de la migracion mas efectiva basada
en alianzas mundiales” (OIM, 2018).

Esto implica no solo que el tema migratorio serd considerado central para los
ODS, el cual debera ser abordado holisticamente como ocurre con todos los temas de la
Agenda, sino que compromete a todos los paises (independientemente de su categoria), a
colaborar en la gobernanza global de las migraciones. La migracion internacional es un

fendémeno global, que alcanza a todos los paises y regiones del mundo y ademas es un

7 La Asamblea General de la ONU aprobo la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en 2015. La
Agenda consiste en un conjunto de 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y 169 Metas
complementarias. La formulacion de dichos Objetivos y Metas se realizd por medio de un proceso
participativo y de multiples partes interesadas en el que participaron los Estados, la sociedad civil global y
otros actores. Los 17 Objetivos en su conjunto son la continuacioén de los ocho Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM), y pretende ser un conjunto integral de objetivos que aborden las causas profundas de la
pobreza y las desigualdades. Los 17 Objetivos abarcan una variedad de cuestiones relativas al desarrollo
sostenible, entre las cuales figuran la pobreza y el hambre, la salud, la educacion, la igualdad de género, el
cambio climatico y otros (OIM, 2018).
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fendmeno de naturaleza multicausal que requiere de protecciones multilaterales,

multisectoriales y que abarque todas las tematicas.

“La conexion migracion-ODS va mucho mas alla de la implementacion
de politicas de migracion e implica la integracion de la migracion en los
diferentes sectores de la gobernanza. Al fortalecer la coherencia entre las
agendas de Migracion y Desarrollo, las politicas de migracion pueden mejorar
los resultados de desarrollo, y las politicas de desarrollo pueden mejorar los
resultados de la migracion” (OIM, 2018).

De esta manera, el tema migratorio fue integrado por primera vez en forma
explicita en la agenda mundial del Desarrollo Sostenible; reconociendo que: “todos los
migrantes, mujeres, hombres y nifios forman un grupo vulnerable que requiere proteccion,

y los reconoce también como agentes de desarrollo” (OIM, 2018).

En este sentido, coincidimos con Pablo Ceriani®® (2018) cuando plantea la idea de
que los migrantes no son un grupo vulnerable per se, sino que se transforman en
vulnerables cuando se violan, por parte de los Estados que intervienen en el recorrido
migrante, sus derechos humanos. Igualmente en cualquiera de estas consideraciones
queda claro que los migrantes necesitan una atencion especial en las agendas
internacionales y sobre todo en las acciones de fomento de la cooperacion a nivel local,

nacional, regional y global para lograr el enfoque holistico del tema (OIM, 2017).

La referencia central a la migracion se inscribe en la Meta 10.7 del Objetivo
“Reducir la desigualdad en los paises y entre ellos”, que insta a “Facilitar la migracion y
la movilidad ordenadas, seguras, regulares y responsables de las personas, incluso
mediante la aplicacion de politicas migratorias planificadas y bien gestionadas.” Sin
embargo también hay otros objetivos que hacen referencia directa a la migracion y lo

consideran como un asunto intersectorial (OIM, 2018).

Cuadro No. 2: Las migraciones en los Objetivos y las Metas de la Agenda 2030

Objetivo Meta Tema

4 Educacion 4.B. Aumentar la movilidad estudiantil internacional
de calidad (+ migrantes educacionales )

5 Igualdad de 5.2. Eliminar formas de violencia contra todas las
género mujeres y niflas, incluidas la trata y la

explotacion sexual.

8 Trabajo 8.7. Adoptar medidas inmediatas y eficaces para
decente y erradicar el  trabajo  forzoso, formas

contemporaneas de esclavitud y trata de

8 Ciclo de Conferencias de la Diplomatura en Migrantes y Proteccion de Refugiados de la Universidad de
Buenos Aires, 2018.
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crecimiento personas. Eliminacion trabajo infantil en todas

econ6mico sus formas y el reclutamiento de nifios soldados
8.5. Lograr el empleo pleno y productivo para todos.
Igualdad de remuneracién por trabajo de igual
valor.
8.8 Proteger los derechos laborales y promover un

entorno de trabajo seguro y sin riesgos para
todos los trabajadores, incluidos los trabajadores

migrantes.
10 Reduccion 10.7 Facilitar la migracion y la movilidad ordenadas,
de las seguras, regulares y responsables de las personas
desigualdades (mediante la aplicacion de politicas migratorias

planificadas y bien gestionadas).

10.C. Reducir a menos del 3% los costos de
transaccion (comisiones) de las remesas de los
emigrantes y eliminar los canales de envio de
remesas con un costo superior al 5%.

16 Paz, jus- 16.2. Poner fin al maltrato, la explotacion, la trata y
ticia e Institu- todas las formas de violencia y tortura contra los
. - nifios.

ciones solidas

17 Alianza 17.18. Mejorar los datos en todos los temas migratorios.
para lograr Aumentar el desglose de los datos sobre
los objetivos migracion por estatus migratorio y otras

variables.

Fuente: elaboracion propia en base a datos de OIM, La Migracion en la Agenda 2030.
Guia para profesionales (2018) y web oficial ONU sobre ODS®'.

Sin perjuicio de las referencias centrales de la migracion y el desarrollo
enumeradas en las Metas y los Objetivos descriptos, también se resaltan vinculos
intersectoriales con el resto de los Objetivos de la Agenda 2030 (OIM, 2018). Destacamos
en este sentido la vinculacion con; (i) la pobreza y el crecimiento, incluyendo a los
migrantes en la implementacion de todas las metas relativas a la pobreza y considerar la
migracién como un mecanismo de potenciacion de las medidas para la reduccion de la
pobreza y para el crecimiento en los diferentes paises®. (ii) Proteccion social; que
prescribe que los migrantes deberian tener acceso y ser incluidos en la cobertura y las
politicas de proteccion social (1.3). (ii1) Salud; en relacion a este tema se establece que
los migrantes deban incluirse en la cobertura sanitaria universal y todas las metas de
salud; desarrollar politicas de salud inclusivas y mejorar el acceso a los servicios de salud
sensibles a los migrantes; mejorar la salud de los migrantes es una condicion previa

fundamental para trabajar, ser productivos y contribuir a la sociedad, que también

81 https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/sustainable-development-goals, fecha de consulta:

10/9/20109.

82 Las referencias de los Objetivos y Metas son los siguientes: 1.1, 1.2, 1.4, 1.5, 1.A, 1.B, 8.1, 8.2, 83, y
10.1 (OIM, 2018).
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contribuye a otras metas®. (iv) Educacién; los nifios migrantes deberian incluirse en las
metas de educacion y establece que la educacion de los migrantes mejorara a través del
progreso en otras metas, incluidas las remesas mas baratas y la migracion segura y
ordenada (Objetivo 4) También se vincula con la prohibicion del trafico infantil y
combate de la pobreza. (v) Género; proteccion de los trabajadores domésticos migrantes;
abordar las vulnerabilidades de la migracion relacionadas con el género; ayudar a las
mujeres a usar la migracion para que se constituya en una herramienta para empoderarse
a si mismas (Objetivo 5). (vi) Ciudades; propone este eje trabajar para lograr ciudades
inclusivas, mediante, por ejemplo, el incremento de viviendas asequibles, beneficiard a
los migrantes. Sus necesidades deben ser tenidas en cuenta en la implementacion de las
metas relevantes; fomentar la planificacion urbana participativa para incluir a los
migrantes. Asimismo, deben incluirse en todas las metas relacionadas con la reduccion
del riesgo de desastres urbanos y la gestion del riesgo de desastres (Objetivo 11). (vii)
Cambio climatico; los migrantes deben incluirse en todas las metas relacionadas con la
reduccion y gestion del riesgo de desastres, incluidos los sistemas de alerta temprana. Los
esfuerzos de educacion y concienciacion sobre el cambio climatico deberian incluir las
dimensiones de movilidad (Objetivo 13). (viil) Ciudadania, estado de derecho e
inclusion; la expansion de la identidad juridica ayudara directamente a reducir la
apatridia, ayudara a crear caminos para la migracion irregular y protegera los derechos
legales de los mismos, asi como también contribuird indirectamente a fomentar la
inclusion de los migrantes, mejorar su acceso a los servicios basicos y ayudar a
contrarrestar la trata de personas y la delincuencia organizada. El fortalecimiento del

estado de derecho ayudaré a los migrantes a mejorar el acceso a la justicia (Objetivo 16).

La inclusion de la migracion en la Agenda 2030 ha sido un triunfo de la diplomacia
multilateral por los motivos expuestos, pero ademas, porque la Agenda 2030 representa
el marco internacional més apto para reconocer a la migracion como dimensién del
desarrollo. Por otro lado, porque se ha demostrado que la migracion interactiia con todas
las dimensiones del desarrollo, por lo tanto la naturaleza intersectorial de la Agenda 2030
es una plataforma util para evaluar el impacto de la migracion y la movilidad humana en
una variedad de temas de desarrollo (Lonnback, 2014, citado en Foresti, 2018). Y

finalmente, porque la migracion puede impactar en varios Estados simultaneamente (de

8 Las referencias de los Objetivos y Metas en el tema Salud son los siguientes: 3.1, 3.2, 3.3, 3.4, 3.7, 3.8,
3.B,3.C,3.D,5.6,8.7,8.8,10.7y 10.C (OIM, 2018).
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origen, destino y/o transito) e interactuar con diferentes sectores, lo que requiere
coordinacion entre multiples actores y una mayor coherencia politica. En este sentido los

ODS ya tienen una trayectoria reconocida en el &mbito multilateral (Foresti, 2018).

En este punto incorporamos al andlisis las reflexiones propuestas por la autora
Saskia Sassen (2007), quien analiza la dimension social de las grandes tendencias
globales y —entre otros temas- los movimientos de migraciones internacionales y junto a
ello, el vinculo existente entre dos fendmenos: globalizacidon y migracion, con el objetivo
de comprender de qué modo y hasta qué punto los distintos tipos de migraciones actuales

estan o no moldeados por la globalizacion. En este sentido dice:

“El conjunto de estas tendencias constituye nuevas geografias de la centralidad
y la marginalidad, que atraviesan la vieja division entre paises ricos y pobres. Esta nueva
geografia de los centros y los margenes que se evidencia en las grandes ciudades, tanto
de paises desarrollados como de naciones en vias de desarrollo, no solo contribuye a
reforzar las desigualdades existentes, sino que pone en marcha todo un espectro de
nuevas dinamicas de la desigualdad” (Sassen, 2007b).

Segun la autora (2007), la migracion internacional, tradicionalmente caracterizada
y explicada a partir de los factores de atraccion y expulsion, adquiere nuevas dimensiones
en el contexto de globalizacion actual que es necesario analizar sobre todo con una optica
diferente a la que tradicionalmente se utilizaba. Incluye en su andlisis la variable del
aumento de la “exportacion organizada de mano de obra tanto legal como ilegal” y lo
analiza como generador de nuevas tendencias de articulacion de los movimientos
migratorios internacionales, en interseccion entre la globalizacion y la pérdida de
centralidad de la categoria Estado-nacion y junto con ello, con la imbricacion de escalas
locales y globales a través de procesos de desnacionalizacion creciente. Es aqui donde
algunas de las dinamicas globales y desnacionalizadas adquieren relevancia para entender
los flujos migratorios actuales, como una forma de “microestructura” de lo global
(Sassen, 2007). Entre los ejemplos de “dindmicas desnacionalizadas” ubica a los sistemas
financieros globales que tienen su dindmica propia en la Sociedad Internacional, pero que
en algunas cuestiones todavia siguen requiriendo de la regulacion estatal para legitimarse.
Esta nueva dindmica implica un cambio de rol del Estado, que por un lado renuncia a
formas tradicionales de control (desestabilizando su poder) y por otro, registra nuevas

modalidades de participacion que ayudan a potenciar la globalizacion (Sassen, 2007).
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Asimismo, le asigna un papel protagonico a las ciudades modernas como principales

lugares de destino de los migrantes.

En este sentido, la autora incorpora nuevos ejes de andlisis a las teorias de las
migraciones internacionales que actualiza el debate y promueve nuevas explicaciones del
fendmeno: (i) en primer lugar explica que los Estados “tradicionales” receptores de mano
de obra, tienen una participacion central en el proceso que deriva en la formacion de flujos
migratorios internacionales. Insiste en que las medidas que supuestamente evitan la
emigracion de la poblacion proveniente de los paises en vias de desarrollo (como la
inversion extranjera y la promocion del desarrollo basada en las exportaciones) terminan
generando el efecto contrario, por lo menos a corto y mediano plazo. (ii) Por otro lado,
vincula negativamente a la globalizacion econdmica con la migracion, ya que analiza que
la presencia de empresas multinacionales en los mercados de consumo de los paises de
origen y la internacionalizacion de la produccion (ejemplo: la implantacion de la
agricultura para la exportacion), acaba desplazando a la produccion familiar, la misma en
muchos casos termina convirtiéndose en poblacion emigrante. (iii) Por ultimo, el aumento
de la exportacion organizada de mano de obra tanto legal como ilegal agrega una nueva
dindmica a las anteriores. Sassen plantea que se justifica por la existencia de paises
emisores y receptores de fuerza de trabajo. En muchos casos el flujo de ésta es organizado
por los Estados, los empleadores o por redes ilegales. En su mayoria este fenomeno afecta

a la poblacién femenina a causa del trafico ilegal o la trata (Sassen, 2007).

La pregunta obligada que nos hacemos es, jcomo articulamos la variable de la
integracion regional en los postulados de las teorias de las migraciones internacionales

descriptos anteriormente?

Las teorias enunciadas han servido para entender y explicar —de acuerdo a diversas
Opticas- el fendmeno de las migraciones internacionales en la época contemporanea.
Ahora bien, ninguna de las mencionadas analiza plenamente la variable de la integracion
regional. En general, los procesos de integracion —dependiendo del modelo que lo
sustente- se proponen entre sus objetivos favorecer la libre circulacion de personas (o
trabajadores) en una primera instancia y, eventual y posteriormente, la conformacion de
una sociedad comunitaria (al estilo de lo que ocurre en la UE). En este tltimo caso
podriamos decir que se crea un nuevo “status regional” (nuevo régimen internacional en
términos de Kehoane-Nye): la sociedad regional, en funcion de la cual se generan nuevas

relaciones, derechos y obligaciones.
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El migrante regional entonces se siente “atraido” por determinados factores de una
region que le es mas afin, con la cual —en general- comparte cultura, historia y cercania
geografica. En este caso las “fuerzas intrinsecas” del pais receptor que atraen al migrante
(teoria de la causalidad acumulada o teoria econdmica de la relacion internacional), son
favorecidas por los acuerdos regionales, las politicas publicas desarrolladas por el proceso
de integracion para gestionar los flujos migratorios y proteger los derechos humanos de
los migrantes, la participacion de la sociedad civil regional organizada, las decisiones
aprobadas por los drganos regionales (“derecho comunitario”) y por las declaraciones de
las cupulas politicas del proceso de que se trate, entre otros. En este enfoque también
desempetia un rol muy importante, al igual que en otras teorias descriptas anteriormente
(teoria de la causalidad acumulada o la teoria del transnacionalismo), las redes sociales y
relacionales que facilitan la migracion de las personas al proporcionar recursos y bienes,
como informacion o apoyo econdmico o las redes comerciales con las que se relacionan
los migrantes: esto es, una serie de profesionales que se ponen al servicio de redes
existentes, como prestamistas, contratistas (Garcia, 2003) o gestores. La atencion sobre
las redes nos ayuda a comprender algunas situaciones que de otro modo serian invisibles

para la explicacion®.

Las personas toman la decision de emigrar a un lugar determinado no solo por las
condiciones que ofrezca el lugar de destino sino también por la confianza que le pueda
proporcionar la red (relaciones, contactos), que asisten en el proceso de la migracion. Por
otra parte, el migrante necesita tener informacion basica del pais al que se dirige,
expectativas de trabajo, forma de vida, salarios, legislacion y para ello son importantes
las organizaciones no gubernamentales, asociaciones, redes familiares, etc. (Garcia,
2003). En un proceso de integracion la movilidad se puede ver facilitada debido a la
cercania geografica (teoria del transnacionalismo, la cual combinada con el regionalismo
promueve la existencia de una “frontera de encuentro” (Sassone, 2002), por oposicion a
una “frontera barrera” y a la construccion normativa (o consuetudinaria) que se haya
desarrollado en la sociedad regional (que en general crea la categoria de ciudadano

intracomunitario y extracomunitario®®). En el Mercosur esta construccion ya ha pasado la

84 Podemos mencionar el ejemplo del valor que tuvieron las redes para asistir a los ciudadanos venezolanos
que han emigrado en los ultimos afios (2013-2018) hacia la region del Mercosur (se analizard en un capitulo
posterior). O las redes de migrantes chinos que asistieron a sus paisanos en los distintos flujos migratorios
hacia Argentina (Bogado, 2003).

8 La idea de crear categorias de ciudadanos (intracomunitarios y extracomunitarios), conlleva el riesgo de
que todo lo “no nacional” (en este caso lo no regional), lo que no pertenece al territorio, el no ciudadano,
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etapa inicial, con la aprobacion de los acuerdos de residencia, entre otros instrumentos,
aunque aun no esta exenta de sufrir cambios debido a las estrategias de politica exterior
sobre lo regional de los distintos gobiernos o de las coyunturas externas por las que

atraviese el bloque®®.

Sin perjuicio de ello en el Mercosur la politica migratoria regional estd virando
desde una politica coyuntural a una estructural ya que las cifras confirman el aumento de
los flujos intrarregionales, favorecido —entre otros factores- por la existencia de normativa
y politicas (factor atraccion) sobre circulacion de personas en el bloque, todo lo cual se

analizara mas adelante.

4. Cruce de conceptos teoricos: las migraciones y los procesos de

integracion

Como dijimos arriba, la interrelacion entre los Estados y los nuevos agentes de la
Sociedad Internacional han motivado el surgimiento de nuevas relaciones y por
consiguiente, segin la teoria de la Interdependencia compleja ha dado lugar a los
regimenes internacionales, los cuales han tenido que ser regulados por los Estados o —en
el caso en estudio- por el proceso de integracion (Mercosur). En este sentido analizamos
los procesos de integracion y las migraciones regionales. En funcion de ambos regimenes
podremos rastrear hasta donde ha avanzado la integracion social y sobre todo la
generacion de nuevos vinculos dados entre las comunidades migrantes y la sociedad
receptora y entre las comunidades entre si, originando a la vez nuevos regimenes

internacionales como la ciudadania comunitaria.

En general, todo proceso de integracion tiene efectos sobre la migracion
internacional (y regional) y aquellos acuerdos que aspiran a crear mercados comunes
contienen compromisos explicitos que propician la conformacién de una ciudadania
comunitaria, exigiendo politicas migratorias mas abiertas y flexibles. En el caso del
Mercosur si bien no fue incluido en los primeros acuerdos la tematica de las migraciones,

pues el Tratado de Asuncion (1991) solo habla de la “libre circulacion de factores

sea considerado diferente, hostil, y por ende se genere una discriminaciéon que expulse a aquellos que no
sean nacionales o residentes de los Estados parte.

8 Mencionamos los cambios en la reciente politica sobre migraciones nacionales de Argentina, decreto
70/17, que restringe una serie de prerrogativas para los migrantes —inclusive para los migrantes del
Mercosur-. O la politica exterior del presidente de Brasil, Jair Bolsonaro, que amaga con anuncios sobre el
eventual alejamiento del pais del Mercosur, cosa que no cumplio pero sobre la cual vuelve recurrentemente.
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productivos”, se ha ido avanzando en el tema y los gobiernos han manifestado la voluntad
politica a favor de consolidar formas de cooperacion que faciliten la integracion y la

movilidad (Martinez Pizarro, 2000 y 2005).

Por otro lado, es importante aclarar que la conformaciéon de un proceso de
integracion, que proponga la constitucion de un mercado comuin, como es el caso del
Mercosur, implica favorecer la libre circulacion de las personas y a la vez reconocer todos
los derechos y libertades civiles, politicas, sociales y econdmicas (regionalismo

autébnomo).

Hemos visto que los procesos de integracidn abarcan una dimension politica,
economica y también social (teoria transnacionalista). La dimensidén mas amplia de
integracion y por ende la mas dificil de medir es la integracion social. En este aspecto, la
integracion se asocia a la formacion de identidad, sentimientos de pertenencia,

establecimiento de nuevos vinculos y gradual transferencia de lealtades (Oyarzun, 2008).

Por ello planteamos el interrogante de ;como medir la integracion social regional
en funcion del fenomeno migratorio? Para responder a esta pregunta las variables a
analizar pueden ser diversas: una de ellas puede estar dada por la propuesta del 6rgano
maximo del Mercosur (Consejo Mercado Comin —CMC-) de avanzar en la construccion
del modelo de integracion social y con él la creacion de un Estatuto de Ciudadania® y el
Plan para la conformacion del mismo. Ambas politicas —entre otras cuestiones- abordan
el tema de la libre circulacion de personas y el establecimiento de un sistema de derechos
y obligaciones para los ciudadanos del Mercosur, cualquiera sea el lugar donde decidan
residir (esto se aplicaria inclusive —como mencionamos- al Mercosur ampliado: Chile,
Colombia, Ecuador, Pert y Bolivia®®) y privilegian el factor de la nacionalidad Mercosur.
Otra herramienta aprobada por el Mercosur es el Plan Estratégico de Accién Social
(PEAS), como programa integral que contiene 9 ejes principales y 26 directrices
estratégicas con el objetivo de consensuar entre los Estados parte del Mercosur un marco
conceptual que le dio origen al “modelo social” de integracion regional. También

podriamos mencionar la “mercosurizacion” de la politica migratoria, ya que el impulso

87 Se analizara en el capitulo IV.

88 Es necesario aclarar que en la cumbre de Mercosur realizada en Brasilia, en julio de 2015, los presidentes
del Mercosur firmaron el protocolo de adhesion de Bolivia como sexto miembro pleno del bloque. El
mencionado protocolo ya habia sido firmado por los paises del Mercosur en 2012, pero como fue en el
momento en que Paraguay habia sido suspendido del bloque, solicitd que se firmara nuevamente el
protocolo. Los Parlamentos de Argentina, Uruguay y Venezuela ya lo han ratificado, restando entonces los
de Bolivia, Brasil y Paraguay.
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regional sirvio de base para que no solo Argentina modificara su legislacion migratoria
nacional, sino también Uruguay (2008) y Brasil recientemente (2016). En el capitulo IV
analizaremos el plexo normativo y conceptual asi como las diferentes acciones realizadas

por los 6rganos del Mercosur en pos del desarrollo del modelo social.

En otro orden, podemos considerar el tratamiento que el Mercosur le ha dado a
las migraciones extra region, para definir cudl ha sido la politica desarrollada por el
bloque y si realmente la hubo. Este tema podra aportar nuevos elementos al eje de la
ciudadania y de la identidad regional, por dos motivos: primero, porque implicara que el
bloque refuerce y ponga en practica la politica migratoria intracomunitaria y segundo,
porque permitird definir también una politica comun de inmigracion, la cual tendra que
basarse —como punto de partida- en los estandares internacionales de respeto de los
derechos humanos. También implicara definir la diferenciacion entre los ciudadanos del
Mercosur ampliado (que involucra a ciudadanos sudamericanos) con respecto a los extra
Mercosur. Adelantamos que en la region la cuestion sobre los migrantes “extra Mercosur”

ha sido escasamente abordada y por ende es asumida por cada Estado.

En este punto merece la pena hacer un breve paréntesis y anunciar que la cuestion
migratoria se ha trabajado en el Mercosur y simultdneamente a nivel sudamericano en el
marco de las Conferencias Sudamericanas sobre Migraciones (CSM), y posteriormente
en el marco de la Union de Naciones Sudamericanas (Unasur) a partir de su creacion en
2009. Se produjo un proceso de cooperacion (e interdependencia) entre el foro regional
(CSM) y la Unasur y se prestd especial importancia al cambio de los patrones migratorios
que se registraron en los paises de América del Sur desde los inicios de los afios noventa
en adelante. Fue a partir de esa época que los Estados comenzaron a ensayar respuestas
bilaterales y multilaterales para abordar la problematica migratoria, lo cual se plasmo6 —
entre otros- en procesos consultivos regionales como la Conferencia Sudamericana de
Migraciones®, que funciona desde el afio 2000 (Sassone, 2014) o el Foro Especializado

Migratorio en el &mbito del Mercosur.

Si volvemos al punto de partida del interrogante sobre como medir la integracion
social, tomamos como dato significativo un estudio realizado entre los afios 2013 y 2015
sobre la normativa aprobada en el Mercosur, el cual revelaba que el 64 % del total de las

decisiones aprobadas por el CMC, fueron fundamentalmente en el area institucional,

% Sobre la Conferencia Sudamericana de Migraciones se profundizara mas adelante.
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politica y social; el 15 % sobre agenda externa comun, el 11 % referida al area econémica
y comercial y el 10 % se refiri6 a normas FOCEM (Bartesaghi, 2015), lo que confirma
que la toma de decisiones en el bloque se inclind en ese periodo en cuestiones de indole

social®® en detrimento de las decisiones sobre cuestiones econdmicas y comerciales.

Se han analizado algunas acciones que a nuestro criterio dieron cuenta de los
intentos institucionalizados de las estructuras del Mercosur hacia la profundizacion de la
integracion social. A estos efectos también nos apoyamos en las ideas del constructivismo
social, que ha planteado la mutua constitucion de las estructuras sociales y los agentes en
las Relaciones Internacionales (Wendt, 1987), es decir como ambos se construyen
mutuamente (Salomén 2003). Los autores constructivistas sefialan el impacto de las
normas que se difunde a través de la interaccion estatal, los regimenes internacionales y
las comunidades epistémicas transnacionales (Adler 1992, Haas 1992a, 1992b, citados en
Vitelli, 2014). Podriamos decir —de acuerdo a esta concepcion- que en el Mercosur hubo
mutua constitucion de las estructuras sociales, sobre todo si tomamos como ejemplo la
creacion del Instituto Social del Mercosur (ISM), el cual fue conformado mediante el
apoyo de la Comision de Representantes Permanentes del Mercosur (CRPM?!), o el
liderazgo politico de los ministros sectoriales de desarrollo social, agrupados en la
Reunioén de Ministros y Autoridades de Desarrollo Social del Mercosur (RMADS). En
este caso puntual se produjo una interdependencia entre distintos sectores que logro
consensos entre los técnicos y autoridades con el fin de alcanzar acuerdos basicos para
proyectar una identidad colectiva, la cual se fundament6 en el paradigma social de la
integracion. Con la conformacion del ISM se logro cierta autonomia técnica, la cual tuvo

roces en varias oportunidades con la rigidez de las estructuras de las cancillerias,

% Es importante destacar que en la ultima reunion del GMC que relevamos (2018) se incorporé el tema
ciudadania del Mercosur (Acta 1/18 del 18 y 19/4/18): “5.2. Plan de Accion para la Conformacion del
Estatuto de Ciudadania del Mercosur. El GMC tomo6 nota de la conformacion en el ambito de la CPRM de
un Grupo de Trabajo Ad Hoc para el acompafiamiento de los temas vinculados al Estatuto, a la luz de las
competencias asignadas por la Decision CMC No. 32/17...”

%l La CRPM es un 6rgano dependiente del CMC, de gestion politica y representacion permanente del
Mercosur ante terceros paises. Fue creada el 6 de octubre de 2003 mediante Decision 11/03 del CMC. Esta
integrada por un representante permanente de cada Estado parte que se encuentra acreditado ante el
Mercosur y un presidente. El cargo de Presidente es ejercido por una “personalidad politica destacada”, de
nacionalidad de uno de los Estados Partes, designada por el CMC a propuesta de los Presidentes de los
Estados Partes (articulo 2, Decision 11/03). Durara en sus funciones por un periodo de dos afios pudiendo
el CMC extenderlo por un afio adicional. La idea original de la presidencia fue dotar al bloque de una figura
de representacion externa, que contribuya a darle mas relevancia y visibilidad al Mercosur. Entre los afios
2003 a 2005 la presidencia de la CRPM recayo en el ex Presidente de la Republica Argentina, Eduardo
Duhalde y durante dos periodos (2006-2009) fue designado el ex Vicepresidente de la Reptblica Argentina,
Carlos Alvarez. Actualmente (2018) ocupa ese cargo el Representante Permanente de Paraguay ante el
Mercosur en ejercicio de la Presidencia Pro Témpore, Emb. Hugo Saguier Caballero.
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principales tomadoras de decisiones del Mercosur (Ibarra, 2012). Sin embargo el ISM
mantuvo una interaccion muy fuerte con determinados sectores de la sociedad civil
(ejemplo: universidades, instituciones de proteccion de derechos humanos, etc.) con

quienes trabajé para definir posiciones sobre temas relevantes para el Mercosur social.

En referencia al rol de los actores no tradicionales que participan en la sociedad
nacional advertimos que han cobrado trascendencia en la toma de decisiones de la politica
exterior (Miranda, 2011) lo cual se puede trasladar también a las decisiones sobre
integracion regional. En este sentido podemos mencionar el ejemplo de la
participacion/influencia de las comunidades migrantes organizadas de Argentina y de las
ONGs promotoras y defensoras de los derechos humanos, en la discusion sobre la
modificacion de la legislacion migratoria nacional. A nivel regional podriamos mencionar
el ejemplo de las Cumbres Sociales del Mercosur, que reuniod desde el afio 2006 a mas de
500 ONGs de todos los paises del bloque y que organizadamente llevan propuestas a la
Cumbre del CMC. La pregunta que nos hacemos inmediatamente es ;como participaron
estas organizaciones de la Sociedad Civil para impulsar el cambio en la politica

migratoria?

En el caso de Argentina lo han hecho a través de la realizacion de acciones
concretas tales como: (i) generar discusiones en ambitos parlamentarios/académicos y
politicos tanto nacionales como provinciales y municipales. (ii) Participar como
promotores de cambio en las audiencias publicas que se realizaron durante al menos dos
anos (2002 y 2003), en las Camaras de Diputados y Senadores de la Nacion; (iii) lograr
la participacion en el Consejo Consultivo de la Sociedad Civil, que funcionaba en el
ambito de la Subsecretaria de Integracion Econdémica Americana y Mercosur del
Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto (2005) y (iv)
promover la interaccion con sectores universitarios y académicos promotores de los
derechos humanos en general y de los migrantes en particular, como el Centro de Estudios
Legales y Sociales (CELS), Centro de Estudios Migratorios Latinoamericanos (CEMLA)
o el Instituto de Politicas Migratorias y Asilo de la Universidad de Tres de Febrero

(UNTref), entre otros.

El constructivismo entre todos los fendémenos que analiza del “ser social”, se
centra en las normas, reglas, percepciones, instituciones, practicas rutinarias, discursos,
procesos deliberativos, comunidades imaginadas, formacion de identidad colectiva y

cultura de seguridad nacional, enfatizando que la ontologia social constituye una
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dimension clave (Wiener, 2001). Aplicado al estudio de los procesos de integracion y de
las organizaciones internacionales, los constructivistas analizan qué ocurre una vez que
estas entidades sociales se insertan en las estructuras de las organizaciones y asumen que
se produce una mutua formacion entre las estructuras sociales y los agentes, dando
relevancia a la identidad y a los intereses de los participantes (Wendt, 1987). Tanto los
constructivistas como los neofuncionalistas (Haas) analizan el proceso de transferencia
de lealtades de la sociedad hacia la nueva estructura regional, como hemos indicado

arriba.

En el caso del Mercosur, si bien no podriamos afirmar que hubo una transferencia
de lealtades —en los términos propuestos por los postulados de la teoria neofuncionalista,
si podemos decir que las comunidades migrantes organizadas ejercieron un rol importante
como actores sociales en el proceso de integracion (ontologia social relacional), en un
doble sentido: por un lado, promoviendo nuevos debates y acciones en organismos
nacionales (ejemplo: ministerios de desarrollo social, de educacion o de trabajo), que
luego fueron trasladados al &mbito regional, como por ejemplo a la RMADS, organismo
que ha tenido una participacion politica destacada en cuestiones sociales en el ambito
regional, al Foro especializado Migratorio (FEM), al Instituto Social del Mercosur (ISM),
que fue uno de los principales drganos que elabordé un marco conceptual para guiar la
implementacion del PEAS o al Instituto de Politicas Ptblicas en Derechos Humanos del
Mercosur (IPPDH), que constituye una instancia técnica de investigacion y coordinacion
en el campo de las politicas publicas en derechos humanos®? y de promocion del didlogo

193, entre otras funciones®®. O

entre funcionarios y organizaciones de la sociedad civi
podemos mencionar también, la participacion de las comunidades migrantes organizadas
en las reuniones de las Cumbres Sociales del Mercosur con el objetivo de visibilizar sus

reclamos pero también de promocionar la institucionalidad social del Mercosur®. Por lo

2 CMC/DEC. No. 12/10.
%3 CMC/DEC. No. 14/09 (art. 3).

%4 Han sido varios los autores y funcionarios del Mercosur que han profundizado en la necesidad de instalar
al aspecto social en el centro del debate del proceso de integracion, reconociendo al individuo como
ciudadano sujeto de derechos civiles, politicos, sociales, culturales y econémicos y presentar un marco
conceptual orientador en la materia (Caetano, G., 2009; Ibarra, G., 2012; Aguerre, M., 2009; Mirza, C.,
2012; Abramovich, V., 2012; Novick, 2012; Marmora, 2017).

%5 Las Cumbres Sociales del Mercosur se realizaron ininterrumpidamente desde el afio 2006 hasta el afio
2016, reuniendo a representantes de organizaciones y movimientos sociales del bloque con el objetivo de
lograr protagonismo popular en la unidad regional. Cabe mencionar que en oportunidad de la realizacion
de la XVI Cumbre Social del Mercosur, en Montevideo, tuvimos la oportunidad de asistir como institucion
universitaria (IRI-UNLP) y participamos puntualmente del debate de entonces sobre el estado de la politica
migratoria regional y de la libre circulacion de trabajadores. También se abordaron distintos temas de la
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tanto los diferentes grupos identitarios de los estados pueden afectar los intereses y las
politicas exteriores de estos y también influyen sobre las dindmicas del sistema

internacional (Vitelli, 2014).

El hecho de que las estructuras sociales cada vez sean mas influenciadas por los
agentes internacionales —en este caso por el proceso de integracion- y a su vez cada vez
influyan mas en la conformacion de éstos, nos enfrenta a la necesidad inminente de dotar
de voz y de participacion a los “ciudadanos regionales”. Este podria ser uno de los
objetivos que pretende promover el Estatuto de Ciudadania del Mercosur y el Plan
Estratégico de Accion Social. En otras palabras y segun las opiniones de Audie Klotz y
Cecilia Lynch (2007, citadas en Vitelli, 2014), “tanto las continuidades estructurales
como los procesos de cambio estan basados en la accidn, la cual por su parte, esta
influenciada por el contexto social, espacial e historico. Se trata de la tan mentada mutua

constitucion entre el agente y la estructura” (Vitelli, 2014).

Al analizar “el ser social” nos interesa profundizar sobre la integracion/insercion
de los migrantes en la sociedad receptora, lo cual implica un serio compromiso reciproco
de intercambiar valores, estilos de vida y culturas (constructivismo). En este proceso se
destaca, en primer lugar, el rol preponderante de la poblacion receptora en la integracion
del migrante (esfera nacional). Y en segundo lugar, las oportunidades que generen las
estructuras regionales (esfera regional) para que los actores no estatales (en este caso las
comunidades migrantes) intervengan, obtengan reconocimiento, construyan sistemas de
accion y se aseguren proteccion y sobre todo espacios de mayor diversidad (Keating,

2007).

Concluimos dos cuestiones: (i) en primer lugar, el espacio geografico creado por
el proceso de integracion regional ha funcionado en la practica como un eje de atraccion
intrinseca para la circulacion de las personas (con Argentina como el principal pais de
atraccion), promovido ademas por una serie de factores, tales como: confluencias de
procesos historicos, culturales y cercania geografica, que favorecen la gobernabilidad
migratoria. (ii) En funcién del nuevo espacio de libre circulacion que se genera, también
surge una nueva categoria de “entidades sociales que se insertan en las estructuras de la

organizacion”, un nuevo “ser social” que requiere del reconocimiento de derechos civiles,

problematica social, tales como construccion de ciudadania, politicas sociales y laborales a escala regional,
politicas educativas y presupuesto de las Cumbres Sociales, entre otros.
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politicos, sociales, culturales y econéomicos, a fin de lograr una mejor

integracion/insercion en el espacio regional.

5. Resumen del capitulo II

En el presente capitulo se analizaron diferentes enfoques y conceptos de algunas
disciplinas tedricas afines (teorias de las relaciones internacionales, teorias de la
integracion regional, teorias de las migraciones internacionales), en las cuales nos
basamos para elaborar el marco tedrico de la presente tesis con el objetivo de interpretar

el fendmeno migratorio en el marco del proceso de integracion regional.

Para resumir, en funcion de los conceptos y postulados desarrollados
anteriormente, al Mercosur lo definimos como la reuniéon de un limitado nimero de
Estados ligados geograficamente, con intereses comunes y un nivel amplio de
cooperacion intersectorial (regionalismo). Con una interdependencia entre los Estados,
que se fue profundizando durante el transcurso del proceso de integracion y con una
homogeneidad politica, econdémica y social que se fue definiendo en varios niveles en
funciéon de los diferentes modelos y momentos de la integracion. Fue a partir de la
integracion regional que se institucionalizd6 —en los términos del constructivismo- la
interaccion entre las sociedades nacionales (por ejemplo en las regiones fronterizas,
politicas micro y macroecondmicas, sectoriales, educativas, etc.) y las estructuras
regionales e internacionales, generando un espacio de “frontera cooperacion”. El sistema
institucional definido por el Mercosur fue el intergubernamental y la cooperacion entre

los Estados estuvo presente en todos los aspectos de la relacion.

El acercamiento politico ideoldgico entre Brasil y Argentina —ocurrido en varios
momentos de la integracion- sirvid para compatibilizar el acuerdo de residencia del
Mercosur. Sin embargo este “encuentro” fue fluctuando y en algunos momentos se
tradujo en desarticulacion politica. Sin perjuicio de esto la construccion de la politica
migratoria del Mercosur se enmarca en una politica de desarrollo regional del proceso de

integracion, tendiente a lograr la “gobernabilidad migratoria”.

Por su parte la teoria de la interdependencia compleja nos aporta la idea de la
diversificacion de las fuentes de poder y del surgimiento en el escenario internacional de
nuevos actores (diferentes al Estado), que ejercen poderes propios y que han ido

modificando las agendas nacionales e internacionales.
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Asi el Estado pierde su caracter de actor exclusivo, para entrar en competencia
con otros actores, y su caracter impenetrable, convirtiéndose en un actor fragmentado.
Asimismo, y en funcion de las transformaciones en los escenarios internacionales, en
América del Sur surgen los procesos de regionalizacion, los cuales generan efectos
reciprocos entre paises y entre actores en diferentes paises. De esta manera los efectos de
las migraciones internacionales (régimen internacional) también permean dentro del
proceso de integracion regional (sociedad regional), impulsados por el factor “atraccién”

del bloque y que —en algunos casos- propone la construccion de una “comunidad”.

Habiendo analizado algunos conceptos de teorias afines a nuestro analisis, en el
capitulo siguiente se profundizarad en el marco juridico internacional y regional de las
migraciones para completar el marco teorico y referirnos de esta manera a los estandares
de proteccion de los derechos humanos de los migrantes y sus familias en general y del

Mercosur en particular.
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CAPITULO III: Derechos humanos involucrados y protegidos en
las migraciones

1. Algunas apreciaciones del marco juridico internacional y regional de
las migraciones

Para introducirnos en el andlisis recordamos que la Declaraciéon Universal de
Derechos Humanos (1948) y los tratados internacionales fundamentales de derechos
humanos constituyen el marco juridico para la no discriminacion y la proteccion de los
derechos humanos de todas las personas (incluidos los migrantes), independientemente
de su condicién y de donde se encuentren’®. En el articulo 13 de la Declaracion se dispone
que toda persona tiene derecho a salir de cualquier pais, incluso el propio y a regresar a
su pais. Por su parte el articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
exige que los Estados garanticen a todos los individuos que se encuentren en su territorio
y estén sujetos a su jurisdiccion los derechos reconocidos en el Pacto, sin distincidon

alguna.

En el contexto de la migracion, los Estados también deben respetar el derecho a que
ninguna persona sea sometida a tortura y malos tratos, sin ningun tipo de discriminacion.
La prohibicion de la tortura y los malos tratos esta desarrollada por el principio absoluto
e irrevocable de la no devolucion, que prohibe a los Estados expulsar a una persona a la
jurisdiccion de otro Estado o a cualquier otro territorio cuando haya razones fundadas
para creer que estaria en peligro de ser sometida a tortura o malos tratos u otras graves
violaciones de los derechos humanos o exista un riesgo real de que se produzcan esas
violaciones. Por lo tanto, el principio de no devolucion se aplica también a los casos de
devolucion a situaciones de privacion socioecondomica (es decir, la devolucion no debe
llevarse a cabo en los casos en que con ella se ponga en peligro el derecho a la salud de

la persona a cuya devolucion se procede)’’.

Ademas de los tratados internacionales fundamentales de derechos humanos (los
Pactos Internacionales de Derechos Civiles y Politicos y de Derechos Economicos,

Sociales y Culturales —ambos de 1966-), hay otros instrumentos internacionales que

% Consejo de Derechos Humanos (ONU), 38° periodo de sesiones, 18 de junio a 6 de julio de 2018,
“Informe del Relator Especial sobre los derechos humanos de los migrantes”. Disponible en:
https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G18/125/20/PDF/G1812520.pdf?OpenElement.
Fecha de consulta: 18/9/2018.

7 Ibidem.
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protegen y consagran los derechos humanos de los migrantes con necesidades particulares
de proteccion, como el Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de
Personas, Especialmente Mujeres y Nifios (2000), que complementa la Convencion
contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes (1984);
Convencion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares

(1990); Convencion para la Proteccion de los Derechos Humanos de los Nifios (1989)%.

Por otro lado, la Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional, el Protocolo contra el Trafico Ilicito de Migrantes por Tierra,
Mar y Aire (2000), que complementa la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional, el Convenio (de la Organizacion Internacional
del Trabajo —OIT-) sobre los Trabajadores Migrantes (Revisado), 1949 (num. 97) y el
Convenio sobre los Trabajadores Migrantes (Disposiciones Complementarias), 1975
(mam. 143), de la OIT, la Convencion sobre el Estatuto de los refugiados (1951), la
Convencion sobre el Estatuto de los Apatridas (1954) y la Convencion sobre los Derechos
de las Personas con Discapacidad (2007), todos prevén amplias protecciones para los

migrantes y sus familiares.

Como dijimos, en virtud de los postulados del Derecho Internacional, los Estados
tienen la obligacion vinculante de garantizar los derechos econdémicos, sociales y
culturales de todas las personas sin distincion, incluido el derecho al trabajo, que asegura
a los migrantes un salario igual al que perciban los nacionales, condiciones de vida dignas
para ellos y para sus familias, la seguridad y la higiene en el trabajo y el descanso, el
disfrute del tiempo libre, la limitacion razonable de las horas de trabajo y las vacaciones
periddicas pagadas, asi como la remuneracion de los dias festivos. Los Estados también
tienen la responsabilidad de respetar y defender los derechos, entre otras cosas, a la
educacion, la salud, la seguridad social, la vivienda, alimentos y agua, un medio ambiente
saludable y la cultura de una manera que promueva la no discriminacion, la dignidad y la

libertad de los migrantes.

Sin embargo, y a pesar del amplio abanico de protecciones que existe sobe los
derechos humanos de los migrantes permanentemente nos encontramos con situaciones

de vulneraciones y violaciones a los derechos humanos que impiden el ejercicio de los

%8 Es importante mencionar la observacion general conjunta nam. 23 (2017) del Comité de los Derechos
del Nifio sobre las obligaciones de los Estados relativas a los derechos humanos de los nifios en el contexto
de la migracion internacional en los paises de origen, transito, destino y retorno.
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derechos politicos, econdmicos, sociales y culturales para los migrantes, especialmente
los trabajadores con salarios bajos o en situacion irregular. Los Estados no han establecido
sistematicamente politicas con los correspondientes mecanismos de rendicion de cuentas
que garanticen la gama completa de los derechos econdémicos, sociales y culturales de los
migrantes, independientemente de su condicion juridica y administrativa. En este sentido,
nos hacemos eco del informe del Relator Especial para los migrantes de Naciones Unidas,
quien ha denunciado que muchos migrantes no pueden acceder a una vivienda y, como
resultado de ello, viven en condiciones de hacinamiento o en alojamientos precarios. Los
migrantes rara vez tienen acceso a atencion médica y a los servicios sociales y los sistemas
de prestaciones necesarios en los paises de transito o de destino. Los nifios migrantes
pueden ser privados del derecho a asistir a la escuela debido a su situacion irregular o a
la de sus familias (esto ocurria en Argentina antes de que se aprobara la ley 25.871). En
algunos casos, los efectos del comercio pueden dar lugar a la degradacion del medio
ambiente o a delitos relacionados con la cadena de suministro, como la trata, el trabajo

forzoso o el trabajo infantil, que obliga a los migrantes a abandonar su pais de origen®’.

)10 se reconoce al

En el Derecho Internacional de los Derechos Humanos (DIDH
individuo un conjunto de derechos y es el Estado (en la jurisdiccion donde se encuentra
el individuo), el que asume las obligaciones de proteccion correspondientes. En tal
sentido, la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) ha sefalado
oportunamente que el respeto a los derechos humanos constituye un limite a la actividad
estatal, lo cual vale para todo 6rgano o funcionario que se encuentre en una situacion de
poder, en razén de su caracter oficial, respecto de las demas personas. Cabe mencionar
que, el sistema interamericano (y en particular la CIDH) ha sido muy dindmico y
avanzado en la aplicacion e interpretacion de ciertas materias claves para los derechos

humanos. Como un ejemplo notable de estos desarrollos mas dindmicos y diferenciados,

con respecto a otras cortes, se puede mencionar el desarrollo realizado por la mencionada

9 Consejo de Derechos Humanos, 32° periodo de sesiones. Informe del Relator Especial sobre los derechos
humanos de los migrantes acerca de los efectos de los acuerdos comerciales bilaterales y multilaterales en
los derechos humanos de los migrantes, 4/5/2016, disponible en: https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G16/091/22/PDF/G1609122.pdf?OpenElement. =~ Fecha de  consulta:
18/9/2018.

100 A] DIDH lo definimos como: “sistema de principios y normas que regula un sector de las relaciones de
cooperacion institucionalizada entre Estados de desigual desarrollo socioecondémico y poder, cuyo objeto
es el fomento del respeto a los derechos humanos y libertades fundamentales universalmente reconocidos,
asi como el establecimiento de mecanismos para la garantia y proteccion de tales derechos y libertades, los
cuales se califican de preocupacion legitima y, en algunos casos, de intereses fundamentales para la actual
Comunidad Internacional de Estados en su conjunto” (Villan Duran, 2002).
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Corte en torno al tema de las reparaciones a violaciones de los derechos humanos y en
referencia a las normas de ius cogens (Aguilar Cavallo, 2011). Siguiendo al mencionado

autor, la Corte IDH ha sido innovadora en el desarrollo del principio de igualdad y la

01

prohibicién de la discriminacién'®! asi como el derecho de acceso a la justicia (como

normas de ius cogens); “diluyendo —de esta manera- las estrictas fronteras del Estado y
convirtiéndolas en zonas de interaccion e interrelacion entre el orden juridico interno y el
orden juridico internacional” (Aguilar Cavallo, 2011). En referencia a los derechos de los
migrantes la CIDH!?? también ha sido muy firme al aceptar en su Opiniéon Consultiva
OC- 18/2003 que:

“El derecho a la igualdad ante la ley no sélo tiene aplicacion respecto del goce
y ejercicio de los derechos laborales (refiriéndose a los migrantes irregulares)'®, sino
ademas se hace extensivo a todo derecho reconocido en la legislacion interna, de
manera que abarca un universo de derechos mucho mas amplio que los derechos y
libertades fundamentales consagrados en el derecho internacional. Este alcance del
derecho a la igualdad “tiene importantes aplicaciones en la competencia de los drganos
de derechos humanos” (...) De lo estipulado en los articulos 2.1 de la Declaracion
Universal, II de la Declaracion Americana, 2 y 26 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, y 1 y 24 de la Convencion Americana, se desprende la obligacion
de los Estados de garantizar el goce y ejercicio efectivo de los derechos contemplados
en tales disposiciones, asi como la prohibicion de discriminar por motivos de cualquier
indole” (CIDH, OC- 18/2003).

La OC-18/2003 desautoriza el criterio que sugiere restricciones y reducciones en
los derechos de las personas, cuando éstas trascienden las fronteras de su pais y se
trasladan al extranjero, como si ese transito erosionara el estatuto humano y restara
dignidad vy, por lo tanto, derechos y libertades a los migrantes'®*. “La igualdad no es un

punto de partida, sino una finalidad” (CIDH, O-C 18/2003).

101 ] Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas defini6 a la discriminacion como: [...] toda
distincion, exclusion, restriccion o preferencia que se basen en determinados motivos, como la raza, el
color, el sexo, el idioma, la religion, la opinion politica o de otra indole, el origen nacional o social, la
posicién econdmica, el nacimiento o cualquier otra condicion social, y que tengan por objeto o por resultado
anular o menoscabar el reconocimiento, goce o ejercicio, en condiciones de igualdad, de 1 los derechos
humanos y libertades fundamentales de todas las personas (CIDH, OC-18/20032).

102 Cabe destacar que la CIDH también ha tenido una importante labor en materia contenciosa en lo que
respecta a casos especificos de migrantes: 1) caso Castillo-Petruzzi (1999); 2) caso Yean y Bosico (2005);
3) caso Velez-Loor (2010); 4) caso Nadege Dorzema (2012); 5) Pacheco Tineo (2013) y 6) “Personas
Dominicanas” (2014) (OIM e IPPDH, 2016a).

103 F] paréntesis es propio.
104 Voto razonado concurrente del Juez Sergio Garcia Ramirez a la Opinioén Consultiva OC-18/03, sobre

“Condicion juridica y derechos de los migrantes indocumentados™ del 17 de septiembre de 2003, disponible
en: www.corteidh.or.cr » docs » opiniones > votos » vsa_garcia 18 esp. Fecha de consulta: 19/11/2019.

111



De esta manera, se identificaron en un documento elaborado por la OIM Yy el
IPPDH del Mercosur'® los siguientes estiandares de proteccion de los derechos de los

migrantes que surgen de la OC-18/2003:

(1) el principio de igualdad ante la ley, igual proteccion ante la ley y no

discriminacion, tiene el caracter ius cogens (parrafo 101).

(i1) Los Estados estan obligados a adoptar medidas positivas para revertir o

cambiar situaciones discriminatorias existentes en sus sociedades (parrafo 104).

(111) El incumplimiento de estas obligaciones genera la responsabilidad
internacional del Estado (obligacion que se impone a los Estados en beneficio de
los seres humanos bajo sus respectivas jurisdicciones e independientemente del

estatus migratorio de las personas protegidas) (parrafo 109).

(1v) La situacion regular de una persona en un Estado no es condicidon necesaria
para que dicho Estado respete y garantice el principio de la igualdad y no
discriminacion. Esto no significa que no se podra iniciar accion alguna contra las
personas migrantes que no cumplan con el ordenamiento juridico estatal. Si esto
ocurriera el estado debera tomar las medidas correspondientes para respetar sus
derechos humanos y garantizar su ejercicio, sin discriminaciéon alguna por su

regular o irregular estancia (parrafo 118).

v) Los Estados pueden establecer mecanismos de control de ingresos y
salidas de migrantes indocumentados en su territorio los cuales deben siempre
aplicarse con apego estricto a las garantias del debido proceso y al respeto de la

dignidad humana (parrafo 119) (OIM e IPPDH, 2016a).

También es importante destacar el contenido de la Opinidon Consultiva No. 16 (OC-
16/99), en la cual la Corte IDH toma como punto de partida la desventaja en la que se
encuentran las personas migrantes en un Estado que no es el de su nacionalidad y destaca
la labor que en este sentido tiene la funcidon consular como vehiculo para remediarlas

(OIM e IPPDH, 2016a).

Por ultimo, la Opinion Consultiva Nro. 21 (OC-21/2014), solicitada por los

Estados del Mercosur, avanza fuertemente sobre el reconocimiento de los derechos de la

105 Ver: OIM e IPPDH (2016), Migracion, derechos humanos y politica migratoria, Cuadernillo No. 1.
Disponible en: http://www.ippdh.mercosur.int/publicaciones/migracion-derechos-humanos-y-politica-
migratoria/. Fecha de consulta: 2/12/2019.
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nifiez en el contexto de la migracion, de manera tal que se determina que el interés
superior de los nifios, nifias y adolescentes prima sobre los intereses de la politica
migratoria de cualquier Estado y reafirma la prohibicién de detencion asi como de rechazo
en frontera, y establece que la devolucion de un nifio, nifia o adolescente sdlo puede
hacerse si es en su interés superior (OIM e IPPDH, 2016a). Esta opinion fue realizada en
un contexto en el cual la estimacion mundial mas reciente del mimero total de nifos
migrantes se sitiia en torno a los 31 millones; de 13 millones de menores refugiados y 17
millones de nifios que han tenido que desplazarse dentro de sus paises (OIM, 2019'%).
Asimismo es importante destacar que por primera vez se presentd a la CIDH un pedido
de opiniodn consultiva colectiva, lo cual refuerza la intencion del Mercosur de crear una

politica regional con un asentamiento en el sistema interamericano.

Tanto el reconocimiento de los derechos del individuo como la creacion de
mecanismos internacionales de supervision constituye una innovacion respecto del
Derecho Internacional clasico, en el que se entendia que era potestad exclusiva del Estado
la forma de tratar a sus ciudadanos. Actualmente, no cabe dudas de que el tema de la
promocion y proteccion de los derechos humanos es un asunto que involucra a toda la
Sociedad Internacional y concierne al mantenimiento de la paz y la seguridad
internacional y que muchas de las disposiciones que las rigen son consideradas normas

de ius cogens y por tanto una obligacion de orden publico internacional para los Estados.

En referencia al principio de soberania y al principio de respeto de los derechos
humanos, se ha afirmado que la soberania de los Estados no ha sido desplazada ni por el
desarrollo del fenomeno de organizacion internacional, ni por los derechos humanos,

aunque si erosionada y relativizada. Y se entiende que:

“la soberania de los Estados y derechos humanos son dos principios
constitucionales del derecho internacional contempordneo, que coexisten y se
interaccionan reciprocamente en una tension dialéctica cuya consideracion es
indispensable para comprender la complejidad y las contradicciones intrinsecas del
Derecho Internacional de los Derechos Humanos en la fase actual de su evolucion
historica...” (Carrillo Salcedo, 1995).

De manera tal que, la promocion y proteccion de todos los derechos humanos han
sido calificadas por la Conferencia Mundial de Derechos Humanos (1993) como “una

preocupacion legitima de la Comunidad Internacional”, lo que implica un importante

106 Ver: OIM, Informe sobre las migraciones en el mundo 2020, sintesis del informe: una perspectiva de la
migracion y la movilidad en tiempos de creciente incertidumbre (capitulo 8). Disponible en:
https://publications.iom.int/system/files/pdf/wmr 2020 es ch 1.pdf, fecha de consulta: 4/12/2019.
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apoyo al DIDH vy al carécter universal de los derechos humanos. Todo lo cual ha sido
reiterado y ratificado en conferencias y convenciones internacionales y regionales y en el
reciente Pacto Mundial para una Migracion Segura, Ordenada y Regular y Pacto Mundial

sobre Refugiados (2016).

Como bien se ha mencionado, el DIDH es un derecho que tiene vigencia en el
ambito internacional y contiene disposiciones que obligan a los Estados a aplicar sus
normas de forma inmediata o progresiva, imponiendo a los mismos la adopcion de
medidas legislativas, administrativas, judiciales o de cualquier otro tipo, para garantizar
internamente los derechos humanos consagrados en los Tratados y Convenciones

Internacionales.

En el DIDH se imponen obligaciones a los gobiernos en sus relaciones con los
individuos. De esta forma, los Estados han ido incorporando a sus sistemas normativos

internos, como por ejemplo en las constituciones nacionales'"’

, los principios
consagrados en los propios instrumentos del DIDH. Si bien no seria necesario que un
Estado ratificante de los instrumentos internacionales tenga que incluir en su sistema
normativo interno las disposiciones de los pactos o convenciones internacionales, esta
medida implica una doble garantia (interna e internacional) a la proteccion de los derechos
humanos. Asimismo, también es reconocida como una ventaja que facilita el
conocimiento de la normativa internacional por parte de los juristas nacionales, abogados

y organizaciones sociales, principales defensores de los derechos humanos de los

individuos.

Esta tendencia hacia la “internalizacion” de las normas de derechos humanos
consagradas en el DIDH es indicativa de la dindmica que existe entre el derecho interno

y el internacional (y en nuestro caso de estudio el regional), que reconoce en algunos

107 Para citar un ejemplo, en Argentina, la Constitucién Nacional de 1994, en su articulo 75 inc.22, establece
lo siguiente: “Corresponde al Congreso:...aprobar o desechar tratados concluidos con las demas naciones
y con las organizaciones internacionales y los concordatos con la Santa Sede. Los tratados y concordatos
tienen jerarquia superior a las leyes. La Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre; la
Declaracion Universal de Derechos Humanos; la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos; el
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos y su Protocolo Facultativo; la Convencidn sobre la Prevencion y la Sancién del Delito
de Genocidio; la Convencién Internacional sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion
Racial; la Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer; la
Convencion contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes y la Convencion
sobre los Derechos del Niflo; en las condiciones de su vigencia, tienen jerarquia constitucional, no derogan
articulo alguno de la primera parte de esta Constitucion y deben entenderse complementarios de los
derechos y garantias por ella reconocidos...”.
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ambitos especiales de proteccion, cierta jerarquia de uno sobre el otro. Esta idea también
debe interpretarse a la luz del sistema de supervision respecto del cumplimiento y
aplicacion que el DIDH ha ido estableciendo y en este sentido destacamos la labor de los
organos de control que fueron previstos en el sistema de proteccion internacional de los
Derechos Humanos (mecanismos convencionales'® y extraconvencionales'®) y en el
sistema interamericano, sin los cuales la promocion y proteccion de los derechos humanos

en general y de los migrantes en particular tendria sin dudas otro destino.

En el ambito del sistema interamericano también encontramos una amplia
positivizacion de los derechos humanos reconocidos (en general y en particular a los
migrantes) en los siguientes instrumentos: Declaracion Americana de Derechos y Deberes
del Hombre (1948); Convencion Americana de Derechos Humanos, 1969 (adoptada por
24 Estados) que establece -entre otros derechos- el de la “no discriminacion por
nacionalidad”!''’; Convencidn Interamericana para prevenir y sancionar la tortura (1985);
Protocolo adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en materia de

Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales —Protocolo de San Salvador— (1996)!!!;

198 A modo de ejemplo entre los mecanismos de proteccién convencionales que podrian ser activados por
los migrantes por presuntas violaciones a sus derechos, son las peticiones individuales ante los siguientes
organos: el Comité de Derechos Humanos (del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos); ante
el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; ante el Comité para la eliminacion de la
discriminacion contra la Mujer; Comité para los Derechos del Nifio y Comité de los Derechos de las
personas con discapacidad (a través de un procedimiento establecido en los Protocolos adicionales).

109 El mecanismo extraconvencional del Consejo de Derechos Humanos (CDH) de la ONU, se basa en el
sistema de organos especiales (o sistema de procedimientos publicos especiales), que investiga situaciones
de violaciones graves, masivas y flagrantes de los derechos humanos, con el objetivo de ofrecer a las
victimas un cauce procesal a través de determinados mecanismos (Villan Duran, 2006). El sistema
comprende: procedimientos geograficos, tematicos, las quejas individuales y las acciones urgentes.
Mediante la resolucion 1999/44, titulada “Derechos humanos de los migrantes” y adoptada el 27/4/1999,
la Comision de Derechos Humanos decidié establecer el mandato del Relator Especial (RE) sobre los
derechos humanos de los migrantes; renovado por medio de la resolucion 8/10 (2008) del CDH.

19T 3 Convencién en su articulo 22 establece: Derecho de circulacién y de residencia. 1. Toda persona que
se halle legalmente en el territorio de un Estado tiene derecho a circular por el mismo y, a residir en él con
sujecion a las disposiciones legales. 2. Toda persona tiene derecho a salir libremente de cualquier pais,
inclusive del propio. Articulo 24. Igualdad ante la ley. Todas las personas son iguales ante la ley. En
consecuencia, tienen derecho, sin discriminacion, a igual proteccion de la ley. Capitulo III. Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales Articulo 26. Desarrollo progresivo. Los Estados Partes se comprometen
a adoptar providencias, tanto a nivel interno como mediante la cooperacion internacional, especialmente
econdmica y técnica, para lograr progresivamente la plena efectividad de los derechos que se derivan de
las normas economicas, sociales y sobre educacion, ciencia y cultura, contenidas en la Carta de la
Organizacion de los Estados Americanos, reformada por el Protocolo de Buenos Aires, en la medida de los
recursos disponibles, por via legislativa u otros medios apropiados.

11 Bl Protocolo en su articulo 1 establece: “Los Estados partes se comprometen a adoptar las medidas
necesarias tanto de orden interno como mediante la cooperacion entre los Estados, especialmente
econdmica y técnica, hasta el maximo de los recursos disponibles y tomando en cuenta su grado de
desarrollo, a fin de lograr progresivamente, y de conformidad con la legislacion interna, la plena efectividad
de los derechos que se reconocen en el presente Protocolo. Articulo 3. Obligacién de no Discriminacion.
Los Estados partes en el presente Protocolo se comprometen a garantizar el ejercicio de los derechos que

115



Protocolo a la Convencidon Americana sobre Derechos Humanos relativo a la Abolicion
de la Pena de Muerte (1990); Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y
Erradicar la Violencia contra la Mujer, 1994 (Convenciéon de Belém do Para''?);
Convencion Interamericana para eliminar todas las formas de discriminacion de personas
con discapacidad (1999); Convencién Interamericana contra el Racismo, la
Discriminaciéon Racial y Formas Conexas de Intolerancia''® (2013); y Convencion
Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores

(2015).

Asimismo, en el marco de la Comision Interamericana de Derechos Humanos se
cred en el afio 1996 una Relatoria sobre Derecho de los Trabajadores Migrantes, la cual
fue ampliada en el afio 2012 con un mandato hacia todos los migrantes (y no solo para
los “trabajadores migrantes”). La Relatoria tiene como funciones: aprobar medidas
cautelares, provisionales, hacer informes, observaciones y visitas (como mecanismos
extraconvencionales), con el fin de promocionar y velar por el cumplimiento de los

derechos humanos de los migrantes en todos los Estados partes de la OEA.

La Comision Interamericana ha emitido algunos informes en referencia al tema
migratorio los cuales han sido relevantes para paises que no son parte de la Convencion
Americana de Derechos Humanos, por ejemplo: el informe sobre inmigracion en Estados

Unidos: detencion y debido proceso (2011), en funcidon del cual la Comision efectud un

en ¢l se enuncian, sin discriminacion alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religion, opiniones
politicas o de cualquier otra indole, origen nacional o social, posicion econdmica, nacimiento o cualquier
otra condicion social”. Asimismo, prevé un amplio abanico de derechos protegidos (DESC).

112 Esta Convencion ha sido ratificada por una amplia mayoria de Estados Americanos (32) y entre sus
postulados define: “Toda mujer podra ejercer libre y plenamente sus derechos civiles, politicos,
economicos, sociales y culturales y contara con la total proteccion de esos derechos consagrados en los
instrumentos regionales e internacionales sobre derechos humanos. Los Estados Partes reconocen que la
violencia contra la mujer impide y anula el ejercicio de esos derechos (art. 5). El derecho de toda mujer a
una vida libre de violencia incluye, entre otros: a. el derecho de la mujer a ser libre de toda forma de
discriminacion, y b. el derecho de la mujer a ser valorada y educada libre de patrones estereotipados de
comportamiento y practicas sociales y culturales basadas en conceptos de inferioridad o subordinacién (art.
6).

113 Esta Convencion entr6 en vigor en 2017 con la tercera ratificacion realizada por Uruguay. Define en su
articulo 1: Discriminacion racial es cualquier distincion, exclusion, restriccion o preferencia, en cualquier
ambito publico o privado, que tenga el objetivo o el efecto de anular o limitar el reconocimiento, goce o
ejercicio, en condiciones de igualdad, de uno o mas derechos humanos o libertades fundamentales
consagrados en los instrumentos internacionales aplicables a los Estados Partes. La discriminacion racial
puede estar basada en motivos de raza, color, linaje u origen nacional o étnico. Art. 2: Todo ser humano es
igual ante la ley y tiene derecho a igual proteccion contra el racismo, la discriminacion racial y formas
conexas de intolerancia en cualquier dmbito de la vida publica o privada. Art. 4: Los Estados se
comprometen a prevenir, eliminar, prohibir y sancionar, de acuerdo con sus normas constitucionales y con
las disposiciones de esta Convencion, todos los actos y manifestaciones de racismo, discriminacion racial
y formas conexas de intolerancia.
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diagnoéstico sobre la situacion de los derechos humanos en relacion con la detencion y el

debido proceso de las personas migrantes en ese pais y formul6é recomendaciones a fin de

que las précticas migratorias sean compatibles con los estdndares internacionales y

regionales de derechos humanos (OIM e IPPDH, 2016a). O el Informe sobre derechos

humanos de los migrantes y otras personas en el contexto de la movilidad humana en

Me¢éxico (2013), donde se hace una presentacion exhaustiva de la situacion migratoria en

el pais (desaparicion forzada, trata de personas, derechos de las mujeres, etc.). En 2015

la Comisién también elaboré un informe sobre Refugiados y migrantes en Estados

Unidos, fundamentalmente en lo que respecta a las familias y a la situacion de los nifios

no acompaiiados. En el mismos se refuerzan los estandares generales (no devolucion, no

detencion, etc.) y especificos para ciertos grupos (solicitantes de asilo, familias, nifios,

nifias y adolescentes) (OIM e IPPDH, 2016a).

Cuadro No. 3: Estado (v fechas) de las ratificaciones de los principales tratados

internacionales y regionales ratificados por los paises del Mercosur
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Tratados

Argentina

Brasil

Paraguay

Uruguay

Venezuela

Pacto de Derechos Civiles y
Politicos (1966)

08/08/1986

24/1/1992

10/06/1992

01/04/1970

10/05/1978

Pacto Derechos Econdémicos,
Sociales y Culturales (1966)

08//08/1986

24/01/1992

10/06/1992

01/04/1970

19/05/1978

Protocolo  Facultativo del
Pacto Internacional de
Derechos Econdémicos,
Sociales y Culturales (2008)

24/10/2011

05/02/2013

10/10/2018

Protocolo facultativo  del
Pacto  Internacional de
Derechos Civiles y Politicos
(1966)

08/08/1986

25/09/2009

10/01/1995

01/04/1970

10/05/1978

Convencion sobre la
eliminaciéon de todas las
formas de discriminacion
contra la mujer (1979)

15/07/1985

01/02/1984

06/04/1987

09/10/1981

02/05/1986

Convencién para la
Proteccion de los Derechos
Humanos de los Nifios (1989)

04/12/1990

24/09/1990

25/09/1990

20/11/1990

13/09/1990

Convencién de los Derechos
de Todos los Trabajadores
Migratorios y de sus
Familiares (1990)

23/02/2007

23/09/2008

15/02/2001

25/10/2016

Convencién contra la
Delincuencia Organizada
Transnacional

19/11/2002

29/01/2004

22/09/2004

04/03/2005

13/05/2002

Protocolo contra el Trafico
Ilicito de Migrantes por

114 A1 18 de diciembre de 2019.
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Tierra, Mar y Aire -2000-
(Convencion  Delincuencia
Organizada Transnacional)

19/11/2002

29/01/2004

23/09/2008

04/03/2005

19/04/2005

Protocolo para prevenir,
reprimir y sancionar la trata
de personas, especialmente
mujeres y nifios
(complementaria Convencion
de la ONU contra la
Delincuencia

organizada Transnacional)

19/11/2002

29/01/2004

22/09/2004

04/03/2005

13/05/2002

Convenio (de la OIT) sobre
los Trabajadores Migrantes
(Revisado), 1949 (nim. 97)

18/6/1965

18/3/1954

9/6/1983

Convenio sobre los
Trabajadores Migrantes
(Disposiciones
Complementarias), 1975
(num. 143), de la OIT

17/8/1983

Convencién sobre el Estatuto
de los Refugiados (1951)

15/11/1961

16/11/1960

01/04/1970

22/09/1970

19/09/1976
(Protocolo)

Convencién Americana de
Derechos Humanos —OEA-
(1969)

14/08/1984

09/07/1992

18/08/1989

26/03/1985

23/06/1977
(Denunciada:
12/09/2012)

Protocolo adicional a 1la
Convencién Americana en
materia de Derechos
Economicos, Sociales y
Culturales (Protocolo de San
Salvador, 1996)

30/06/2003

08/08/1996

28/05/1997

21/11/1995

Convencién Interamericana
para Prevenir, Sancionar y
Erradicar la Violencia contra
la Mujer, 1994 (Convencién
de Belém do Para)

09/04/1996

16/11/1995

29/09/1995

04/01/1996

16/01/1995

Convencién Interamericana
contra el Racismo, la
Discriminacion ~ Racial y
Formas Conexas de
Intolerancia (2013)

11/09/2017

Convencioén Interamericana
sobre la Proteccion de los
Derechos Humanos de las
Personas Mayores (2015)

30/06/2017

07/11/2016

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la web oficial de la ONU y de la OEA.

2. Convencion sobre la Proteccion de los Derechos de Todos los

Trabajadores Migratorios y sus Familiares

Especial atencion merece en este estudio el andlisis de la Convencion sobre la

Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y sus Familiares,

aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su resolucion niimero
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45/158, de 18 de diciembre de 1990'!°, se reafirmaron las garantias fundamentales de los
trabajadores migratorios y sus familiares (a la vez que se le reconocid el status de
trabajador migrante). Se reconoce como trabajadores migratorios tanto a los
documentados como a los no documentados, (pero distingue entre derechos humanos de
“todos” los migrantes y derechos reconocidos unicamente a los migrantes documentados

y sus familiares o en situacion regular).

La Convencion define en su articulo 2 como trabajador migratorio a “toda persona
que vaya a realizar, realice o haya realizado una actividad remunerada en un Estado del
que no sea nacional”. Asimismo, y a los efectos de la Convencion, los trabajadores
migratorios y sus familiares, seran considerados documentados o en situacion regular, si
han sido autorizados a ingresar, a permanecer y a ejercer una actividad remunerada en el
Estado de empleo (o Estado receptor), de conformidad con las leyes de ese Estado y a los
acuerdos internacionales en que ese Estado sea parte. Y serdn considerados no
documentados o en situacion irregular, si no cumplen las condiciones anteriormente

establecidas (Articulo 5).

La parte medular de la Convencion versa sobre la no discriminacion en el
reconocimiento de derechos, y establece que los Estados parte se comprometeran a
respetar y asegurar a todos los trabajadores migratorios y sus familiares que se hallen
dentro de su territorio o sometidos a su jurisdiccion, los derechos previstos sin distincion
por motivos de sexo, raza, color, idioma, religién o conviccidon, opinion politica, origen
nacional, étnico o social, nacionalidad, edad, situacion econémica, patrimonio, estado
civil, nacimiento o cualquier otra condicion. Los Acuerdos de Residencia del Mercosur

reflejan el mismo principio de no discriminacion.

Reconoce desde los derechos fundamentales de cualquier hombre, como el
derecho a la vida, a no ser sometido a torturas ni a tratos o penas crueles, y a la seguridad
personal; deteniéndose en la consagracion del derecho de libertad de culto, expresion y
asociacion, derecho al “debido proceso”, a la libre participacion politica; hasta el derecho
a la educacion, a ser atendido en la salud y a los mas especificos de su categoria de
migrante como el respeto a la identidad cultural, a la nacionalidad y a transferir sus
ingresos y ahorros al terminar su permanencia en el Estado de empleo. El criterio de la

igualdad de trato de los trabajadores migratorios y sus familiares, respecto de los

115 Cabe destacar que Brasil es el unico pais del Mercosur que alin no ha ratificado dicha Convencion.
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nacionales esta presente en varios articulos y en el espiritu mismo de la Convencion. El
principio de la igualdad se hace extensivo también a la atencion médica urgente (articulo
28); en el derecho a la libertad de movimientos en el territorio del Estado de empleo, para
los trabajadores migrantes documentados (articulo 39); derecho a establecer asociaciones
y sindicatos (articulo 40); igualdad de trato con los nacionales en el acceso a la vivienda
y a los servicios de formacion profesional y sociales (también extensivo a los migrantes

documentados.

Una de las caracteristicas mas interesantes de la Convencion es que, ademas de
establecer la obligacion de los Estados Partes con respecto a los trabajadores migratorios
como individuos, también, en su parte VI, establece un marco para la promocion de
condiciones satisfactorias, equitativas, dignas y licitas en relacion con la migracion
internacional. Asi los Estados Partes tienen la obligacion de mantener servicios apropiados
para atender las cuestiones relacionadas con la migracion internacional de trabajadores y
sus familiares, que se encargaran de la formulacién y ejecucion de politicas sobre
migracion, el intercambio de informacion con los otros Estados Partes, el suministro de
informacion apropiada a empleadores y trabajadores acerca de las politicas, leyes y
reglamentos relativos a la migracion, y el suministro de informacion y asistencia apropiada

a los trabajadores migratorios y sus familiares (art. 65) .

Para evaluar la aplicacion por parte de los Estados parte de las medidas adoptadas
o programadas para la aplicacion de la Convencion, los Estados aceptan presentar
informes al Comité de los Trabajadores Migratorios'!®. En el mencionado informe se

registraran —entre otras- las medidas legislativas, judiciales y administrativas.

La Convencion busca también impedir la entrada y el empleo ilegal de los
trabajadores migratorios. En este sentido, dentro de las medidas que se propone
comprenden: la imposicidon de sanciones a las personas que organicen movimientos
irregulares y a los empleadores de trabajadores no documentados (si esta medida no va
acompafiada de una buena politica de regularizacién documentaria, se corre el riesgo de
precarizar aiin mas el trabajo de los migrantes que se encuentran en esta situacion, pues
dificilmente los empleadores “sin escrupulos” dejaran de contratar a migrantes a muy

bajo precio por la existencia de estas sanciones).

116 En la actualidad (2019) el Comité de los Trabajadores Migratorios ain no puede recibir denuncias de
los particulares por casos de violaciones a sus derechos humanos significando uno de los principales
obstaculos a su actuacion.
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La Convencion tropieza con dos grandes dificultades: la escasa receptividad, ya
que recién entrd en vigencia el 1 de julio de 2003, luego de mas de 12 afios de haber sido

aprobada y hasta la fecha (2019) solo cuenta con 54 ratificaciones'!”

. Ademas, los paises
desarrollados, consideran a la Convencién “excesivamente generosa” en cuanto a los
derechos y garantias que reconoce a los trabajadores migratorios. Ningiin pais receptor
neto de inmigrantes la ha querido firmar, ni siquiera los mas progresistas en materia de
derechos humanos'!8. Por otro lado, existe reticencia por parte de los Estados para aceptar
el mecanismo de presentacion de quejas individuales (previsto en el art. 77 de la
Convencion) ante el Comité de proteccion de los derechos de todos los trabajadores
migratorios y de sus familiares. Siendo esta —como es sabido- una de las principales

contribuciones de los procedimientos convencionales a la proteccion y promocion de los

derechos humanos, cuando se producen violaciones por parte de los Estados parte.

En definitiva, para que los avances establecidos en todas las Conferencias y las
Convenciones mundiales mencionadas, beneficien a los pueblos y a la Comunidad
Internacional, deben reflejarse en un cambio de actitud de los Estados hacia la
identificacion de las victimas de las violaciones de los derechos humanos, hacia la
aprobacion de los instrumentos internacionales existentes y de instrumentos juridicos
internos acordes y, sobre todo, la elaboracion de un sistema de politicas publicas y
programas “realizables” que contemplen soluciones a situaciones de crisis sociales

latentes y protejan a las victimas de abusos discriminatorios.

Por otro lado, es fundamental resaltar que la cooperacion internacional se da en
un marco de existencia de Estados con desigualdad de desarrollo socioeconémico y de
poder, existiendo una clara division entre los paises ricos del Norte (desarrollados) y
pobres del Sur (en desarrollo). Situacion que en el esquema de la proteccion y defensa de
los derechos humanos, implica una vulnerabilidad declarada, pero que tampoco es nueva
en las relaciones de poder analizadas por las Relaciones Internacionales. En el caso de los
migrantes internacionales, la situacion de vulnerabilidad también se agrava en tanto los
flujos migratorios se producen —en un alto porcentaje- desde los paises del Sur hacia el

Norte!''?, quienes aplican politicas restrictivas al ingreso de migrantes o consienten

7Fuente: http://www.ohchr.org/english/countries/ratification/13.htm

118 En el ambito del Mercosur esta Convencion fue ratificada por: Argentina (2007), Paraguay (2008),
Uruguay (2001) y Venezuela (2016).

119 Seis de cada diez migrantes vive en paises desarrollados, uno de cada cinco migrantes del mundo vive
en Estados Unidos (ONU, 2013).

121


http://www.ohchr.org/english/countries/ratification/13.htm

restricciones y discriminaciones en el goce de los derechos de quienes han accedido a su

territorio.

Sin perjuicio de estos datos consignados y debido al aumento de la diversificacion
de destinos de los migrantes analizados en el informe de la OIT (2000), ha dado como
resultado que el porcentaje de las migraciones Sur-Sur también se hayan incrementado

en los ultimos afios, como se muestra en el grafico que sigue.

Las cuatro direcciones de la migracion,
Estimaciones de la Encuesta Gallup sobre
el contingente de migrantes adultos
de primera generacioén

Fuente: Encuesta Mundial Gallup, 2009-2011.

De acuerdo a estas cifras, la mayoria de los migrantes internacionales proviene
del Sur, sin embargo los ciudadanos de los paises del Norte tienen mayor probabilidad de
emigrar, como se muestra en la tabla que sigue:

Inmigrantes y emigrantes como porcentaje del total de la poblacion en el Norte y en el Sur, de
acuerdo con las tres clasificaciones principales, 2010

Norte ‘ Sur

Inmigrantes  Emigrantes Inmigrantes  Emigrantes
: pablacin) | poblacicn)  poblacin) : poblacién) |
DAES/Naciones Unidas [T NS

13 CsEn L 1% g 25 |
BANCO MUNDIAL 1100 ' : :

: 5. :
120 Ia,s 5807 | 141 28

Fuente: Calculos de la OIM, basados en datos del DAES/Naciones Unidas, 2011a y 2012b,
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A continuacion analizaremos si el “derecho a migrar” puede ser considerado como
un derecho econdémico, social y cultural contenido en el Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales (y también del Protocolo adicional a la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Economicos, Sociales y
Culturales —Protocolo de San Salvador—!2°), y la conveniencia de tal consideracion. Si
bien no cabe duda de que el derecho a migrar es un derecho fundamental del ser humano,
se lo entiende también como un derecho econdmico, social y cultural. (i) En primer lugar,
porque asegura a los migrantes que sean tratados en un plano de total igualdad con los
nacionales del estado receptor en el goce de todos los derechos. (i1) En segundo lugar,
porque este Pacto consagrod toda una serie de derechos que también alcanzan a los
migrantes. (ii1) En tercer lugar, porque los derechos econdmicos, sociales y culturales
revisten interés fundamental en lo que respecta a la erradicacion de la pobreza y de la
exclusion social, situaciones en las cuales en muchas oportunidades los migrantes estan
inmersos por la sola condicion de ser extranjeros, lo cual se agrava en el caso de los
migrantes indocumentados. Asimismo, si analizamos la “contracara” de este derecho, o
sea el “derecho a no migrar” nos encontramos también con situaciones de pobreza y
exclusion que obligan muchas veces a las personas a migrar, razon por la cual estos
derechos consagrados en el mencionado Pacto deberian ser la base juridica y/o el “minimo
estandar” desde donde partir, si el objetivo es construir sociedades igualitarias, inclusivas
y por lo tanto sustentables. (iv) Por ultimo, porque este Pacto ha sido ratificado por un
gran nimero de Estados'?!, lo que reafirmaria el compromiso de los mismos en la
proteccion de los derechos establecidos en el instrumento, mas aun si tenemos en cuenta
que actualmente los destinos elegidos por los migrantes se han diversificado hacia casi

todos los paises del mundo.

En este sentido el migrante gozard ademas del derecho a la “libre movilidad”, de
todo el catdlogo de derechos contenidos en el mencionado Pacto, tales como el derecho a
la igualdad de acceso al trabajo y de las condiciones en que este se desarrolla (salario

equitativo e igual por trabajo de igual valor, “sin distinciones de ninguna especie”,

120 E] Protocolo de San Salvador tiene 16 ratificaciones de paises de la OEA, entre las que se encuentran la
de los cuatro miembros plenos del Mercosur.

121 Hasta el 19/11/2019 el Pacto habia sido ratificado por 169 Estados.
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igualdad de condiciones laborales entre el hombre y la mujer; seguridad e higiene en el

trabajo; descanso semanal; libertad sindical y de huelga, entre otros).

Sin embargo, la mayor “conquista” del Comité de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales, ha sido la aprobacioén en 2008 por parte de la ONU del Protocolo Facultativo
del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (DESC), el cual
prevé —entre otras cuestiones- el procedimiento de quejas individuales como mecanismo
convencional cuasicontencioso sobre presuntas violaciones de cualquier derecho
economico, social y cultural (en nuestro caso de estudio aplicable a los migrantes
vulnerados en el goce de los mismos). El protocolo entrd en vigor en el afio 2013 con la

décima ratificacion realizada por Uruguay'?2.

Asimismo, los migrantes gozaran del derecho a la “equidad social”, que se traduce
en la reivindicacion de los derechos tales como los alimentos, atencion de la salud, acceso
a servicios sociales, vivienda, proteccion de la familia y de la mujer, del medio ambiente,
educacion y cultura para todos (sin distincion alguna) y en definitiva a que los Estados
partes garanticen el ejercicio de los DESC, sin discriminacion alguna por motivos de raza,
color, sexo, idioma, religiéon, opiniones politicas o de cualquier otra indole, origen

nacional o social, posicion econdmica, nacimiento o cualquier otra condicion social.

El derecho a la “identidad cultural” también es un derecho que ataiie a los
migrantes, y basicamente en el derecho a mantener sus valores y codigos que hacen a su
propia identidad. Estos derechos reconocidos, se fundamentan en nuevos reclamos
sociales que aparecen después de la etapa del Constitucionalismo Social y requieren una

regulacion especial en cuanto a la legitimacion procesal para hacerlos valer.

Pero para que los migrantes puedan acceder a la promocion y proteccion de estos
derechos (econdémicos, sociales y culturales) en el pais de acogida, debe entenderse al
Estado como el “primer responsable”, en el sentido de ejecutar politicas que faciliten la
realizacion de los mismos. El principal problema que enfrentan hoy dia los migrantes
internacionales en la mayoria de los paises de acogida (fundamentalmente los
desarrollados), se traduce en un gran desinterés por parte del Estado de establecer un
sistema de politicas publicas integrales que comiencen por estructurar la “cadena

migratoria” desde el principio, de cara a una migracion ordenada , que implique —entre

122 De los miembros del Mercosur €l Protocolo ha sido ratificado ademas por Argentina (2011) y Venezuela
(2018).
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otras medidas- el establecimiento de programas de regularizacion documentaria (para
evitar la migracion indocumentada); programas de educacion, salud, vivienda y seguridad
social, con el objeto de no vulnerar los derechos fundamentales de los migrantes en
igualdad de condiciones con los derechos de los nacionales. Todo lo cual sigue estando

en la agenda internacional como un reclamo permanente (ejemplo: Pacto Mundial).

Al abordar la proteccion internacional de los derechos humanos de cualquier
colectivo, es fundamental analizarlo a la luz de los principios del Derecho Internacional
Publico, del DIDH y de los principios de derechos humanos recogidos en la Declaracion
de Comprension Compartida del enfoque de derechos humanos, aplicado a la
cooperacion y a los programas de desarrollo por los organismos de la ONU (2003)!%,
En este sentido, esta Declaracion hace referencia a los siguientes principios: (1)
universalidad e inalienabilidad, por lo cual todas los seres humanos en cualquier parte del
mundo poseen estos derechos y no pueden renunciar a ellos voluntariamente; (ii)
indivisibilidad, todos los derechos poseen el mismo rango y condiciéon y no pueden ser
clasificados en orden jerarquico; (iii) interdependencia e interrelacion, la realizacion de
un derecho depende en todo o en parte de la realizacion de otros derechos; (iv) igualdad
y no discriminacion, todos los seres humanos tienen derecho a sus derechos humanos sin
discriminacion de ninguna clase, sin distincion alguna de raza, color, sexo, etnia, edad,
idioma, religion, opinion politica, origen nacional o social, discapacidad, propiedad,
nacimiento u otra condicion; (v) participacion e inclusion, indica que toda persona y todos
los pueblos tienen derecho a una participacion activa, libre y significativa en el desarrollo;
(vi) responsabilidad e imperio de la ley, los Estados y otros titulares de deberes deben

responder por el cumplimiento de derechos humanos (Garcia y Salvioli, 2009).

A los efectos de determinar la conveniencia (o no) de conceptualizar al derecho a
migrar como un derecho econdmico, social y cultural, también recurrimos al principio
(13 2 M4 . 14 .

pro persona”, en funcion del cual en cada caso o situacion concreta es necesario hacer
un solido ejercicio interpretativo que permita determinar cual es el derecho aplicable y
cudl es la fuente normativa o la interpretacion que mejor posibilite la proteccion de los
derechos humanos en juego. Siempre ubicando en el centro del debate a la dignidad

humana. Para ello, se debe analizar toda la normativa internacional, regional asi como

123 Disponible en: http://www.undp.org/governance/docs/HR_Guides CommonUnderstandin_Sp.pdf.

Fecha de consulta: 20/11/2019.
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también la nacional para poder elegir aquellas que garanticen una mayor proteccion de

los derechos humanos de que se trate (Garcia y Salvioli, 2009).

3. El Pacto Mundial para una Migracién Segura, Ordenada y Regular y

la Agenda 2030

El Pacto Mundial consta de 23 objetivos y secciones dedicados a la aplicacion,
seguimiento y revision del mismo. Cada objetivo incluye un compromiso especifico y
una serie de acciones mediante las cuales lograr estos compromisos. Los mismos abordan
una amplia gama de temas, por ejemplo: (1) minimizar los factores que obligan a las
personas a moverse, incluidos el cambio climatico y la degradacion ambiental; (i)
mejorar los datos empiricos para organizar politicas publicas mas sustentables; (iii)
mejorar las vias para la migracion regular con el objetivo de salvar vidas y reducir
vulnerabilidades a lo largo del ciclo de migracion; (iv) combatir el trafico de drogas y
frenar el contrabando (los cuales pueden involucrar a migrantes en los transitos); (v)
proporcionar acceso a servicios basicos para todos los migrantes, independientemente de
su situacion migratoria; (vi) facilitar una contratacion y unas condiciones justas y €ticas
para garantizar un trabajo decente; (vii) trabajar para encontrar alternativas a la detencion
de inmigrantes y para poner fin a la practica de la detencién de menores; (viii) mejorar la
proteccidn, asistencia y cooperacion consular y (ix) cooperar para facilitar retornos

seguros y dignos'?.

Los Estados se comprometen a cumplir los objetivos y compromisos del Pacto,
teniendo en cuenta las diferentes realidades y capacidades nacionales. Se comprometen a
hacerlo en cooperacion y asociacion con los migrantes, la sociedad civil y otras partes

interesadas pertinentes.

Hemos visto que el Pacto Mundial para una Migracidon Segura, Ordenada y
Regular se vincula con la Agenda 2030, ya que ésta reconoce en la migracion un aspecto
fundamental del desarrollo, con lo cual es la primera vez que el tema se integra
explicitamente en la agenda mundial del desarrollo. La Agenda es relevante para todo

tipo de poblaciones moviles, sea su movimiento interior o transfronterizo, sean o no

124Ver: “Una introduccion al Pacto Mundial para una migracién segura, ordenada y regular”, publicacion
del Comité de Accion de la Sociedad Civil, convocado por: Comision Catolica Internacional de Migracion
(CCIM), Organizacion Internacional de Sindicatos de Uniones de Consumidores (ICVA) y Comité de ONG
sobre Migraciones (2018), disponible en:
http://www.madenetwork.org/sites/default/files/Global%20Compact%20SPANISH%20Website.pdf,
fecha de consulta: 19/11/2019.
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desplazadas, cuando afirma que: “deseamos ver cumplidos los Objetivos y las metas para
todas las naciones y los pueblos y para todos los sectores de la sociedad. Asimismo,
reconoce que todos los migrantes, mujeres, hombres y nifios, forman un grupo vulnerable
que requiere proteccion, y los reconoce también como agentes de desarrollo, y establece

que se refiere a todo tipo de migracion, incluido el desplazamiento™!?,

El Pacto Mundial es -como dijimos- una herramienta no vinculante, de manera tal
que sera dificil que exista un cumplimiento homogéneo de sus postulados. Aunque no
descartamos que los Estados se obliguen a su observancia a través de los ODS, ya que ha
quedado demostrada una amplia vinculacion entre ambos en funcidén de la incorporacion
del tema migratorio la Agenda 2030. A modo de ejemplo Uruguay en el informe
voluntario sobre los ODS de 2019 ha integrado ambos temas dentro de los lineamientos
generales de la politica migratoria, articulando en este sentido, la politica exterior y los
procesos de integracion regional, acorde con los principios, objetivos y estrategias de la
migracion internacional definidos en los espacios multilaterales regionales y

extrarregionales de didlogo y consulta, vinculantes o no vinculantes'?.

4. Resumen del capitulo III

No se discute que el derecho a migrar es un derecho humano, por lo tanto goza
del principio de universalidad e inalienabilidad, indivisibilidad, interdependencia e
interrelacion e igualdad y no discriminacion, por lo tanto goza de la promocion y
proteccion por parte de los Estados y de toda la Sociedad Internacional, pues concierne
al mantenimiento de la paz y la seguridad internacional y muchas de las disposiciones
que las rigen son consideradas normas de ius cogens y por tanto una obligacion de orden
publico internacional para los Estados. Tanto en el orden internacional como regional se
ha aprobado un amplio marco juridico, de reconocimiento y proteccion de los derechos
humanos de los migrantes. Asimismo, en el &mbito interamericano, la funcién consultiva
de la CIDH y los informes de la Comision Interamericana han sido muy contundentes en
la definicion de los estandares reconocidos de los derechos humanos de los migrantes, y

aun en el caso de que los Estados establezcan mecanismos de control de ingreso y egreso

125 OIM (2018), La migracién en la Agenda 2030. Guia para profesionales, disponible en:
http://www.migration4development.org/sites/default/files/es sdg web.pdf. Fecha de consulta:
17/11/2019.

126 Ver: Informe Nacional Voluntario, Objetivos de Desarrollo Sostenible (2019), Presidencia de la
Republica Oriental del Uruguay (pag. 222).
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de migrantes indocumentados a su territorio (lo cual estd dentro de su potestad), siempre
deberd hacerlo con apego a las garantias del debido proceso y al respeto de la dignidad
humana, de lo contrario podra incurrir en responsabilidad internacional (OC No.

18/2003).

En este trabajo hemos analizado la contribucion del sistema de las Naciones
Unidas en la proteccion y promocion de los derechos humanos de los migrantes
internacionales, promoviendo la cooperacion de los Estados con la organizacion y de los
Estados miembros entre si. Esta proteccion y promocion ha tenido un fuerte desarrollo en
diferentes ejes. En primer lugar, en lo que refiere a la codificacion de los derechos
humanos en el seno de la ONU, la Carta constitutiva de 1945 puede ser considerada como
punto de partida que ha hecho posible -a partir de ciertas disposiciones relativas a la
proteccion y realizacion efectiva de los derechos humanos de todos- el reconocimiento
internacional (al nivel de promocion) de los derechos humanos en general y de algunos
de los derechos humanos de los migrantes en particular, pues su predmbulo anuncié que
“todos los seres humanos nacen libres e iguales en dignidad y derechos” y contiene asi el
embrion del concepto de “universalidad” de los derechos humanos. Lo cierto es que el
contenido escueto de la Carta en materia de derechos humanos fue completado con la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948, la cual en su articulo 2,
establece que toda persona tiene todos los derechos y libertades proclamadas en ese
instrumento, sin distincion alguna de raza, color, sexo, idioma, religion, opinién publica
o de cualquier otra indole, origen nacional o social, posicién econdémica, nacimiento o
cualquier otra condicion. Avanzado el siglo XX, una relacion amplia de declaraciones y
tratados ha permitido el desarrollo de los derechos civiles y politicos, sociales,
econdmicos y culturales que aparecian en la Declaracion de 1948. A ello han contribuido
especialmente los nueve tratados universales principales que hasta la fecha estan en vigor:
la Convencidn Internacional sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion
Racial, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, la Convencion sobre la eliminacion de
todas las formas de discriminacion contra la mujer, la Convencion contra la Tortura y
Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes, la Convencién sobre los
Derechos del Nifo, la Convencidon Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de

todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares, Convencion Internacional para la
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proteccion de todas las personas contra las desapariciones forzadas y la Convencion sobre

los derechos de las personas con discapacidad.

Esto ha ido generando a la vez una tendencia hacia la “internalizacién” de las
normas de derechos humanos consagradas en el Derecho Internacional de los Derechos
Humanos, generando una dinamica entre el derecho interno y el internacional (y en
nuestro caso de estudio el regional), que reconoce en algunos ambitos especiales de

proteccion, cierta jerarquia de uno sobre el otro.

También analizamos el beneficio de considerar al derecho a migrar como un
derecho economico, social y cultural (del Pacto de 1966), que asegure a los migrantes la
igualdad en el goce de sus derechos con respecto a los nacionales del Estado receptor. En
este sentido el migrante gozard ademas del derecho a la “libre movilidad”, de todo el
catdlogo de derechos consagrados (que representan la equidad social y la identidad
cultural) y también de la posibilidad de activar el procedimiento de quejas individuales
(mecanismo convencional cuasicontencioso) previsto en el protocolo del Pacto que entrd
en vigor en el afio 2013. Estos derechos se vinculan con los derechos civiles y politicos.
Ahora bien, para la realizacion de los primeros es fundamental garantizar la participacion
de todos (de los pobres, de los ricos, de los migrantes, de los discapacitados, de los
jovenes, de los viejos, etc.), lo que esté directamente asociado a los valores democraticos,
a la no discriminacion y a la formacion de sociedades que integren a todos sus habitantes

y puedan constituirse en sociedades con diversidad cultural.

En este capitulo también se visualizdé el impulso que parte de la sociedad
internacional realizd para llevar la discusion de la cuestion migratoria a otros ambitos
globales no convencionales. Lo que se demuestra con la realidad de que los Estados han
ido asumiendo “timidamente” ciertas responsabilidades frente a la situacion de la
proteccion de los derechos humanos de los migrantes, de la cual evidentemente no se
pueden eludir, ya que el compromiso para obligarse por nuevos tratados avanza
dificultosamente, como sucede con la Convencion internacional sobre la proteccion de
los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares (1990). En este
sentido, y frente a los cambios migratorios sefialados, los gobiernos articularon diferentes
respuestas y las sociedades civiles han incrementado su participacion frente a la defensa
de los derechos humanos de los migrantes. Segin lo analizamos, los gobiernos han
manifestado su adhesion a las diferentes formas de didlogo internacional y regional para

favorecer la proteccion de los derechos humanos en general y de los migrantes en
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particular. Pero también se han pronunciado en acciones concretas, a saber: cambios en
las legislaciones internas, que favorecen la “gobernabilidad migratoria”, participacion en
conferencias y foros de didlogo internacionales y regionales no convencionales (como
por ejemplo el Pacto Mundial para una Migracion Ordenada y Segura y Pacto Mundial
sobre los Refugiados o la Conferencia Sudamericana sobre Migraciones), aprobacion de
convenciones internacionales y regionales, entre otras. Y también hemos analizado en
esta tesis otra “vinculacion de cuestiones” como la del Pacto Mundial con la Agenda 2030

de la ONU.

Desde la optica del Derecho Internacional de los Derechos Humanos (DIDH) el
principal desafio se centra entonces en el respeto del principio de no discriminacion que
se proclama en diferentes tratados y, por lo tanto, en la necesidad de favorecer la
integracion del migrante en la sociedad receptora para dejar de considerar al migrante
como un generador de “problemas sociales”, como causantes del deterioro de los servicios
de salud, sociales, educacion, de la desocupacion y del aumento del delito. Las politicas
y medidas acordes a las obligaciones internacionales en la materia contribuiran a reducir
las actitudes xendfobas y discriminatorias hacia los migrantes, que son una amenaza clara
a los derechos humanos, las libertades civiles y la dignidad de las personas. La
cooperacion internacional en este sentido opera como el eje principal entre los Estados y
las organizaciones internacionales y regionales. Cabe destacar, que en momentos de crisis
economica es una constante que se asocie al migrante con un “elemento de competencia
en el deprimido mercado laboral”; pero también se vincula al migrante con la pobreza,
con la marginalidad, delincuencia e ilegalidad; lo que en los hechos los condena y
estigmatiza, sin permitirles que se desarrollen en condiciones de igualdad con el resto de

los integrantes de la sociedad.

Ademas, como hemos analizado, las cifras no apuntan precisamente a una
reduccion del nimero de personas que atraviesan las fronteras y se desplazan en busca de
una vida mejor. Segln las estadisticas internacionales, las tendencias de las migraciones
internacionales no presentaran muchos cambios en las décadas venideras, al contrario, la
migracion desde los paises pobres hacia los paises ricos continuara en ascenso. Entonces,
los paises receptores tendran el desafio y la necesidad de integrar al migrante, ya que, a
pesar de las restricciones y los endurecimientos de algunos paises y regiones ricas, ha
quedado demostrado que las personas igual se siguen desplazando internacionalmente.

Por otro lado, no hay que olvidar que los paises en desarrollo (principales emisores de
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migrantes), en lugar de aceptar pasivamente la emigracion de sus nacionales y esperar a
recibir las remesas desde el exterior, deberan desarrollar politicas para evitar la fuga del
capital humano porque éste es fuente de desarrollo y conseguir que el producto de las
remesas se aplique en actividades productivas y que generen desarrollo y no una simple
fuente de sustento para los familiares de los migrantes que se han quedado en el pais de
origen'?’. Dicho de otra manera, los Estados tienen el deber de prevencion, “lo cual
requiere generar y asegurar las condiciones para que sus nacionales no se vean forzados
a migrar, asi como subsanar las causas generadoras de los flujos migratorios” (Opinion

Consultiva CIDH, O-C 21/14).

En el capitulo siguiente se realizard un andlisis descriptivo que nos conducira a la
definicion del modelo social de integracion del Mercosur a través del estatuto de
ciudadania. En este contexto, el modelo social sera considerado la variable dependiente,
la cual se interpretard a través de fuentes primarias, de normativa (lo que se ha acordado
en el Mercosur y Mercosur ampliado), de algunos conceptos de la teoria de la integracion
(clasica y contemporanea) y sobre todo recurriendo a las nuevas concepciones que han
abordado la tematica de la “construccion social” de la integracion. Para ello recurriremos
a una variable independiente la cual estard determinada por las diferencias migratorias en
los paises originarios del Mercosur, los paises asociados y los paises nuevos (Venezuela),
que se analizara en funcion de tres indicadores: las politicas migratorias, los derechos

humanos protegidos y las cuestiones fronterizas.

127 MASSEY, Douglas: “Las teorias de la migracion: una sintesis”, Conferencia dictada en el Seminario
Migracion, ciudades y desigualdad. Buenos Aires, Argentina, Instituto de Desarrollo Econémico y Social
(IDES), 12 de agosto de 2004 (presenciada por la tesista).
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CAPITULO IV
El modelo social de integracion del Mercosur: su explicacion a
traves del estatuto de ciudadania y otras herramientas afines

Habiendo analizado el marco tedrico y conceptual aplicable en la presente
investigacion, desarrollaremos el “modelo social” del Mercosur, en funcion de las

estrategias migratorias desarrolladas hasta el 2018.

En este contexto, entonces, el modelo social del Mercosur sera considerado la
variable dependiente, la cual se interpretara a través de fuentes primarias (declaraciones
de las Cumbres del Mercosur), del plexo normativo (lo que se ha aprobado en el Mercosur
y Mercosur ampliado), de algunos conceptos traidos de la teoria de la integracion regional
y sobre todo, recurriendo a las corrientes que han analizado la variable social en la
construccion de la integracion. En este sentido se elaborara el concepto de “modelo de

desarrollo humano migratorio basado en la integracion regional”.

La variable independiente estara determinada por las diferencias migratorias en
los paises originarios del Mercosur y los socios nuevos (como Venezuela). Esta variable
se analizara en funcion de tres indicadores: las politicas migratorias desarrolladas por el
Mercosur (capitulo IV), los derechos humanos en general y de los migrantes en particular
(capitulo III) y las cuestiones y particularidades migratorias de los Estados involucrados
(capitulo V). Este tltimo se estudiara eligiendo hechos y episodios regulares afines y de
la realidad. Como por ejemplo la reciente migracion venezolana hacia la region del

Mercosur Ampliado.

1. Modelo social de integracion

Pensar en un modelo social de integracion del Mercosur implica necesariamente
dejar atras concepciones donde el factor econdémico-comercial fue la piedra basal de la
integracion y del regionalismo al que habian adherido los Estados miembros desde la
creacion del bloque. De esta manera, “asumir la dimension social de la integracion basada
en un desarrollo econdmico de distribucion equitativa, tendiente a garantizar el desarrollo
humano integral, que reconoce al individuo como ciudadano sujeto de derechos civiles,

politicos, sociales, culturales y econdmicos, implica fortalecer los derechos ciudadanos y
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la democracia”!?®. El debate sobre las politicas de proteccion social y su impacto en la
construccion de un nuevo nivel de derechos —los derechos sociales- y de una nueva
dimension de la ciudadania —ciudadania comunitaria- estarian directamente vinculados a
las dimensiones politica y civil de la democracia y serian la base misma de la organizacion
de los estados modernos (Jaccoud, 2009). Esto implica ampliar el horizonte real de
participacion ciudadana, incorporandola como receptora (sujeto pasivo) de los planes,
programas y proyectos sociales regionales, asi como también insertandola en el disefio y
la planificacion de las politicas sociales (sujeto activo). Uno de los desafios mas
importantes en este sentido para el Mercosur es ampliar los espacios decisorios a una
comunidad social cada vez maés activa y participativa. “Todas estas ideas ayudan a
construir una identidad regional, la cual implica —entre otras cuestiones- democratizar las
relaciones de poder y promover la participacion organica dentro del bloque” (Mirza,

2012).

2. La dimensi6n social en las Declaraciones de las Cumbres del
Mercosur
Bajo este titulo analizaremos las declaraciones de las Cumbres de presidentes del
Mercosur como fuentes primarias. En este sentido se hara un recorte temporal entre los
afnos 2008 y 2015 (dos cumbres por afio), debido a que se ha identificado como el periodo
mas prolifero en cuanto a cantidad de referencias sobre la dimension social y politica de

la integracion.

De manera tal que en la XXXVI Cumbre de Jefes de Estado del Mercosur que
tuvo lugar en Brasil el dia 16 de diciembre de 2008, destacamos como relevante el
tratamiento del tema de la crisis econdémica mundial y fundamentalmente la necesidad de
una integracion regional, no s6lo comercial sino también politica y social “que sea capaz

de crear una nueva arquitectura econémica de la region”.

En la XXXVII Cumbre de Jefes de Estado, celebrada en Asuncion, Paraguay en

julio de 2009 se inauguré la sede del Instituto Social del Mercosur'?, reforzando de esta

128 Declaracion de Buenos Aires, “Por un Mercosur con rostro humano y perspectiva social”, Buenos Aires,
14/07/2006. Se trata de una de las principales declaraciones presidenciales que hizo especial hincapié en la
dimension social del Mercosur.

129 Desde el afio 2006 el CMC por Dec. 19/06 le encomendd a la Comision de Representantes Permanentes
del Mercosur (CRPM), la elaboracion de una propuesta para la creacion del Instituto Social del Mercosur
con sede en Paraguay.
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manera la dimensidon social del proceso y el desarrollo de politicas publicas sociales

conjuntas'3?:

“Los presidentes se congratularon por la inauguracién de la Sede del Instituto
Social del Mercosur y reafirmaron su compromiso con la consolidacion de la dimension
social del proceso y la importancia que reviste para los pueblos....el nuevo organo que
colaborara con la articulacion de las politicas sociales, mediante el disefio de proyectos
que ayuden a la concrecion de sus objetivos™'?'.

En la mencionada Cumbre los Presidentes también renovaron su apoyo a los
sectores sociales reunidos en las Cumbres Sociales del Mercosur y manifestaron que:
“estos espacios de caracter pluriparticipativos y de amplio alcance, sin distinciones ni
exclusiones contribuyen a afianzar la constante necesidad de didlogo con los sectores y

movimientos sociales para la construccion de un Mercosur para todos”.

En el mismo afio, en la XXXVIII Cumbre del Mercosur que tuvo lugar en
Montevideo el dia 7 de diciembre se destacaron varias acciones y declaraciones que
tuvieron incidencia directa en el tema de la dimension social del proceso, a saber; (i) la
creacion del Instituto de Politicas Publicas de Derechos Humanos del Mercosur
(IPPDDHH), que respondi6 —segtn lo manifestado en la Declaracion de referencia- a la
creciente preocupacion en toda la region sobre la situacion de los Derechos Humanos, lo
cual requiere de politicas publicas que permitan una eficaz y efectiva implementacion. Se
establecid su sede en Buenos Aires y entre sus objetivos mencionamos: contribuir al
fortalecimiento del estado de derecho de los Estados Partes mediante el disefio y
seguimiento de politicas publicas en Derechos Humanos y contribuir a la consolidacion
de los Derechos Humanos como eje fundamental de la identidad y desarrollo del
bloque'*2. (ii) Por otro lado, mencionamos la propuesta presentada por Uruguay para
“explorar modalidades y mecanismos para una eventual y gradual articulacion de
instituciones y foros del Mercosur y la Unasur, con el objetivo de fortalecer el proceso de
integracion regional”. En este caso los paises del Mercosur y Asociados ratificaron la
importancia de la consolidacion politica de la Unasur, como un mecanismo regional de

encuentro, consultas, concertacion politica y cooperacion (lo cual podria significar la

130 CMC designa a la Dra. Maria Magdalena Rivarola para el cargo de Directora Ejecutiva, por un periodo
de dos afios, Dec. CMC 09/09.

131 Comunicado Conjunto de los Presidentes de los Estados Partes del Mercosur en oportunidad de la
XXXVII Reunién Ordinaria del Consejo Mercado Comun, Asuncioén, 23 y 24 de julio 2009.

132 Ta propuesta para la creacion del Instituto fue presentada en la XI Reunion de Altas Autoridades de
Derechos Humanos del Mercosur y Estados Asociados (RADDHH), realizada el 26 y 27 de marzo de 2009
en Buenos Aires.
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ampliacion, en un largo plazo del Mercosur hacia este nuevo proceso de integracion)!3.

(ii1) En la Declaracion de la Cumbre del Mercosur y Asociados se hizo referencia al tema
migratorio y se destacaron los resultados emanados de la IX Conferencia Sudamericana
de Migraciones (septiembre de 2009), en lo que refiere a la idea de conformar una
posicion comun regional en materia migratoria y sobre todo avanzar en la definicion de

un Plan Sudamericano de Desarrollo Humano para las migraciones.

Durante la XL Cumbre de Presidentes del Mercosur, que tuvo lugar en Foz de
Iguazu, Brasil, en diciembre de 2010, los Presidentes emitieron varios comunicados
conjuntos de los cuales destacamos los siguientes aspectos: la aprobacion del Plan de
Accion para la conformacion del “Estatuto de Ciudadania del Mercosur” el cual permitira,
entre otros aspectos, profundizar la dimension ciudadana del bloque y consolidar los
derechos y garantias fundamentales de los ciudadanos del bloque (Decision CMC No.
64/10). En estrecha vinculacion con este tema, los presidentes manifestaron que el
Parlamento del Mercosur constituye un elemento central para el fortalecimiento del pilar
de la ciudadania del bloque y un tiempo mas adelante propusieron que se impulsara la
aprobacion del voto directo de los parlamentarios como forma de aumentar la legitimidad

del 6rgano'*.

Por otro lado, destacaron la aprobacion del Plan Estratégico de Accion Social del
Mercosur (PEAS), elaborado por la Comision de Coordinacion de Ministros de Asuntos
Sociales del Mercosur (CCMASM), que refleja la prioridad conferida por los Estados

parte a la implementacion de politicas publicas sociales para erradicar la pobreza y

133 XXXVIII Reunién Ordinaria del Consejo Mercado Comiin, Comunicado Conjunto de los Estados Partes
del Mercosur y Estados Asociados. Acta No 02/09, Montevideo, 7 de diciembre de 2009.

134 Esta manifestacion de los presidentes fue tomada por el Parlasur para comenzar a gestionar en cada uno
de los paises las modificaciones en las legislaciones electorales a los efectos de implementar la eleccion
directa prevista tanto en el Protocolo Constitutivo del Parlamento del Mercosur de 2005 (Art. 1.3 y Art.
6.1), como en el reglamento interno del Parlamento del Mercosur (Art. 7). Cabe destacar que por Decision
CMC No. 28/2010 se adopt6 el criterio de representacion ciudadana del Parlamento que establecia la
composicion del mismo (art. 4) y se acordé etapas de transicion para alcanzar dicha constitucion. De manera
tal que para el 31 de diciembre de 2014 los parlamentarios del Mercosur debian ser electos en forma directa,
secreta, universal y simultanea en todos los paises. Esta etapa se extendi6 hasta el afio 2020. Cabe destacar
que hasta el afio 2018 solo dos Estados, Argentina y Paraguay habian logrado concretar las elecciones
directas de los parlamentarios del Mercosur. Sin embargo, y como parte de la desarticulacién politica del
Mercosur, recientemente en abril de 2019 los Estados firmaron el Protocolo Adicional del Parlamento del
Mercosur que establece lo siguiente: “hasta tanto se realice la eleccion de los parlamentarios del Mercosur
de forma simultanea en todos los Estados Partes a través del sufragio directo, universal y secreto de los
ciudadanos, el Parlamento funcionard integrado por legisladores de los parlamentos de los Estados Partes”
(Protocolo Adicional Parlamento del Mercosur, 2019). Asimismo, el CMC, a propuesta del Parlamento,
establecerd el “Dia del Mercosur Ciudadano” para realizar en forma simultdnea la eleccion de todos los
parlamentarios del Mercosur (Art. 3 Protocolo).
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135, Asimismo, resaltaron que el PEAS contiene metas de

promover mayor igualdad socia
desarrollo regional mas ambiciosas que las contenidas en los Objetivos de Desarrollo del

Milenio (ODM) de Naciones Unidas.

En otro orden, se realiz6 una declaracion especial sobre el tema migratorio, en el

cual los Estados parte del Mercosur y Asociados, ratificaron la importancia de:

“avanzar gradualmente hacia la conformacion de un espacio regional de libre
circulacion de personas seguro, respetando la legislacion interna del Estado receptor en
concordancia con el pleno ejercicio de los derechos de los migrantes, como uno de los
pilares fundamentales del proceso, lo cual contribuira a la integracion plena del migrante
en igualdad de condiciones de acceso a la educacion, salud y trabajo”'.

En referencia a este tema, los presidentes también hicieron hincapi¢ en la
Declaracion de Principios Migratorios y Directrices Generales de la Conferencia
Sudamericana sobre Migraciones, adoptada en la X Conferencia Sudamericana sobre
Migraciones realizada en octubre de 2010 e instaron a los paises desarrollados a ratificar
la Convencion Internacional sobre la Proteccion de Todos los Trabajadores Migrantes y
sus Familiares, aprobada en 1990 por la Asamblea General de la ONU!*’. En suma, el
afno 2010 fue un afio de gran acuerdo politico en las cupulas del Mercosur, lo cual se
tradujo en la toma de decisiones y acciones concretas, sobre todo en cuestiones de indole

social.

En las dos Cumbres realizadas en el afio 2011, los presidentes reafirmaron la idea
de que la consolidacion de la dimension social es un eje fundamental para el desarrollo
del proceso de integracion regional y en tal sentido afirmaron que la aprobacion del
documento “Ejes, Directrices y Objetivos Prioritarios del Plan Estratégico de Accion
Social del Mercosur (PEAS)”, representa un importante avance para la articulacion y
desarrollo de acciones especificas integrales hacia la profundizacion de la dimension

social en la region. Conjuntamente con el PEAS, en la Cumbre de referencia se reitero:

“el rol fundamental del Plan de Accién para la Conformaciéon de un Estatuto
de Ciudadania del Mercosur como instrumento para el fortalecimiento del pilar
ciudadano del proceso de integracion, con miras a alcanzar un desarrollo sostenible
con justicia e inclusion social en beneficio de los nacionales de los Estados Partes. En

135 Declaracion Especial de los Presidentes del Mercosur sobre el Plan Estratégico de Accion Social, Foz
de Iguazu, 17 de diciembre de 2010.

136 Declaracion Especial de los Presidentes de los Estados Partes del Mercosur y Estados Asociados sobre
Migraciones, Foz de Iguaz, 17 de diciembre de 2010.

137 Convencién que como dijimos anteriormente solo ha sido ratificada por 50 Estados, entre los cuales no
se encuentra ningin pais desarrollado. En América del Sur fue ratificada por: Argentina (2007), Bolivia
(2000), Chile (2005), Colombia (1995), Ecuador (2002), Guyana (2010), Paraguay (2008), Pera (2005),
Uruguay (2001) y Venezuela (2016). En Sudamérica solo falta la ratificacion de Brasil y Surinam.
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ese contexto, subrayaron la necesidad de que se establezcan cronogramas de trabajo
para la implementacion progresiva de los elementos contenidos en dicho Plan de
Accion”'®,

Ambos temas que anteceden estan también vinculados con el programa de
integracion de las comunidades fronterizas del Mercosur, en el cual se establecen normas
que inciden directamente en la vida de los ciudadanos, en particular el Anteproyecto de

Acuerdo sobre Localidades Fronterizas Vinculadas'®.

Asimismo y para desarrollar el Estatuto se defini6 como prioritaria la integracion
fronteriza, la implementacion del Plan Estratégico de Accion Social (PEAS) y la
definicion de la Estrategia Social Regional para el afio 2012: “Erradicacion de la Pobreza
Extrema y el Hambre en el Mercosur”, para lo cual se presentaron propuestas de proyectos
sociales regionales en materia de extrema pobreza; perspectiva de género; y de promocion
y proteccion de los derechos humanos. En este marco, los presidentes volvieron a ratificar
la importancia de consolidar el Instituto de Politicas Publicas de Derechos Humanos del
Mercosur (IPPDDHH), cuyos objetivos centrales son fortalecer el estado de derecho
mediante el disefio y seguimiento de politicas publicas en derechos humanos en el

bloque ',

En otro orden, también ratificaron —como un mecanismo permanente en todas las
Cumbres- el compromiso con la promocion y el respeto de los Derechos Humanos en la
region. En este sentido es fundamental destacar, que los cuatro Estados del bloque
formalizaron la solicitud de Opinién Consultiva (OC 21) sobre nifiez migrante ante la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, lo que significo un hito en la historia de la
propia Corte, ya que por primera vez, cuatro paises de manera conjunta se hicieron
presentes en el maximo 6rgano jurisdiccional del sistema interamericano de derechos

humanos.

138 XLI Cumbre del Mercosur, 29 de junio de 2011, Asuncidn, Reptblica del Paraguay.

139 Se cita como ejemplo €l Acuerdo ratificado entre Argentina y Brasil sobre Localidades Fronterizas
Vinculadas firmado en 2005.

140 Cabe destacar, que en esta Cumbre se planted la posibilidad de disponer de mecanismos regionales
adecuados de financiacion para el desarrollo e implementacion de proyectos sociales regionales. En tal
sentido, se mencion6 la posibilidad de presentar proyectos en el marco del Fondo de Convergencia
Estructural del Mercosur (FOCEM). A modo de ejemplo destacamos el proyecto realizado en el afio 2017
presentado por el IPPDDHH) denominado: “Fortaleciendo capacidades institucionales para la gestion de
politicas publicas en Derechos Humanos en el Mercosur” (DEC.CMC N° 07/17), cuyo objetivo fue: generar
informacion y conocimiento que posibilite el ejercicio activo de los Derechos Humanos en el ambito del
Mercosur y viabilizar la instrumentacion de procesos de disefio, planificacion y monitoreo de politica
publica. El proyecto procuré avanzar en el desarrollo de la institucionalidad en el Mercosur, -tanto a nivel
nacional cuanto regional-, en materia de Derechos Humanos.
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También reiteraron su compromiso de combatir la trata de personas, desde un
enfoque multidisciplinario a nivel regional que contemple, entre otras, las areas consular;
juridica; de educacion; de salud; de asistencia social; de trabajo y de derechos humanos.
Acordaron fortalecer la cooperacion entre los mecanismos de prevencion, atencion y
reintegracion de personas victimas de este crimen, en particular de las mujeres, nifios,

nifias y adolescentes. En consonancia con el tema que antecede:

“reafirmaron la necesidad del respeto y promocion de los derechos humanos de
las personas migrantes y sus familias, independientemente de su condicién migratoria,
nacionalidad, origen étnico, género, edad o cualquier otra consideracion discriminatoria,
y reiteraron la importancia de articular posiciones conjuntas sobre cuestiones
migratorias en los foros internacionales y de fortalecer el dialogo y la cooperacion con
terceros paises o agrupaciones de paises a fin de garantizar el respeto irrestricto de los
derechos humanos de las personas migrantes y sus familias, su insercion plena en los
paises de destino, asi como el desarrollo integral de los paises de origen de los flujos
migratorios” 4!,

Finalmente, cabe mencionar que los presidentes destacaron la realizacion de la
decimosexta Cumbre de la Red de Mercociudades, reunida bajo la consigna “Ciudadania
Mercosur: libre circulacion de personas, un derecho fundamental”, y que tiene como
objetivo construir ciudades mas integradas, inclusivas y participativas. De manera tal que

el tema migratorio se trasladé también en el nivel municipal.

El afio 2012 para el Mercosur fue uno de los afios mas complejos politicamente
por la suspension de Paraguay de su participacion en los 6rganos decisorios del bloque y
por tal motivo todas las declaraciones de las Cumbres de ese afio estuvieron destinadas a
ese tema. Sin embargo, los presidentes destacaron —en el marco de la implementacion del
Plan Estratégico Accion Social del Mercosur (PEAS)- la realizacion de la Sesion
Ampliada de la Comision de Coordinacion de Ministros de Asuntos Sociales, que contod
con la presencia de ministros de diversas dreas de competencia y en la cual se adopto la
Declaracion de Buenos Aires: “Por un Mercosur Social e Inclusivo, Avanzando hacia la
Patria Grande”. Mediante este instrumento, los ministros declararon la importancia de
trabajar de forma articulada y transversal en la implementacion de las iniciativas y

proyectos desarrollados durante el semestre en los mencionados dmbitos de la estructura

141 Comunicado Conjunto de los Estados Partes del MERCOSUR y Estados Asociados, Montevideo, 20 de
diciembre de 2011.
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institucional del Mercosur, con el objetivo de profundizar la dimension politica, social y

ciudadana de la integracion regional'*?.

En referencia al tema de la libre circulacion de personas, se menciona en el
comunicado de los presidentes, la aprobacion por parte de la Reunién de Altas
Autoridades de Derechos Humanos (RAADH), del Programa de Acciones y Actividades
para Garantizar los Derechos de Nifios y Adolescentes Migrantes y de sus Familiares en
el Mercosur. Este programa, integrado al PEAS, busca coordinar diversas areas de los
gobiernos, con vistas a asegurar la adecuada implementacion de los acuerdos migratorios
del Mercosur y de las normas internacionales sobre derechos humanos de nifios y
adolescentes migrantes, lo cual perfeccionara las politicas y procedimientos en materia

migratoria en el Mercosur'®.

En el afio 2013 se aprobd el Plan para Facilitar la Circulacion de Trabajadores en
el Mercosur'** que, junto a los acuerdos de Residencia, Seguridad Social y la Declaracion
Sociolaboral (segin lo expresaron los presidentes en comunicado conjunto de julio de
2013), significéd un salto cualitativo en la evolucion de la dimension laboral del Mercosur
en tanto sentd las bases de un modelo con politicas integradoras de los trabajadores y
habilit6 al GMC a crear sub grupos de trabajo para implementar las politicas necesarias

para el logro del fin establecido.
Por otro lado, los presidentes resaltaron las siguientes cuestiones:

“el fortalecimiento de los espacios de participacion ciudadana en el Mercosur,
a partir de la creacion de un ambito de Rendicidon Social de Cuentas en el bloque, que
busca continuar profundizando el protagonismo de las organizaciones y movimientos
sociales en el esquema de integracion. La aprobacion de un mecanismo de solicitud
de informacion por parte de las organizaciones y movimientos sociales del Mercosur
a los o6rganos de la estructura institucional, lo cual contribuye a ampliar la informacion
con la cual se fortalece el protagonismo social y la legitimacion del proyecto comun.
Conjuntamente, valoraron la creacion del Registro de Organizaciones y Movimientos

Sociales del Mercosur”.'#

142 Dimensién Politica y Social del Mercosur. Informe Coordinacién Nacional Argentina del FCCP, junio
2012.

143 Comunicado de los Presidentes de los Estados Parte del Mercosur, Brasilia, Republica Federativa de
Brasil, 7 de diciembre de 2012.

144 Mercosur/GMC/Res. No.11/13. La presente norma no requiere ser incorporada al ordenamiento juridico
de los Estados Partes por reglamentar aspectos de la organizacion o del funcionamiento del Mercosur por
lo tanto esta vigente desde el 10/7/2013.

145 Comunicado Conjunto de los Presidentes de los Estados Partes del Mercosur, Montevideo, 12 de julio
de 2013.
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Como cuestion innovadora en el proceso de integracion se iniciaron acciones
tendientes al fortalecimiento de los espacios de participacion ciudadana en el Mercosur.
A efectos de instrumentar esta decision (No. 02/13), la Coordinacion Nacional en
ejercicio de la Presidencia Pro Tempore convocd, a representantes de organizaciones y
movimientos sociales de los Estados Partes, a una instancia de rendicion social de cuentas
para presentar los avances, dificultades y asuntos futuros del proceso de integracion
regional. Para complementar la decision antes mencionada, se aprobd un mecanismo de
solicitud de informacion por parte de las organizaciones y movimientos sociales del
Mercosur a los 6rganos de la estructura institucional, lo cual contribuye a ampliar la
informacion con la cual se fortalece el protagonismo social y la legitimacion del proyecto
comun. Para ello, se cred el Registro de Organizaciones y Movimientos Sociales del

Mercosur' 4.

Cabe destacar que a partir del afio 2013 se aprobo la implementacion de una
patente vehicular Mercosur comun, la cual ha tenido gran impacto como herramienta de

homogeneidad en la region y atun continta en proceso de implementacion.
En los comunicados conjuntos del afio 2014 se destacaron los siguientes temas:

(1) Migraciones y libre circulacion de personas: en este sentido se celebrd un
Memorandum de Cooperacion entre la Organizacion Internacional para las Migraciones
(OIM) y el Mercosur para brindar asistencia técnica al bloque en sus avances sobre libre
circulacion de personas (del cual surgieron investigaciones y publicaciones que fueron
consultadas en este trabajo). Los Estados miembros ratificaron nuevamente la necesidad
de asegurar el respeto de los Derechos Humanos de los migrantes, con independencia de
su condicion migratoria, nacionalidad, origen étnico, género, edad o cualquier otra
consideracion, estimulando a este fin la implementacion de mecanismos de cooperacion
en materia de politica migratoria y expresaron su satisfaccion por la implementacion de
la campafna "Mercosur libre de trata de mujeres", desplegada en zonas de frontera,
aeropuertos y terminales de 6mnibus de los Estados partes. En ese sentido, instaron a la
Reunion de Ministras y Altas Autoridades de la Mujer y a las autoridades competentes a
continuar profundizando su efectivo desarrollo. En referencia al tema de los refugiados,
el bloque reiter6 su compromiso con la construccion del Mercosur como espacio

humanitario de proteccion a los refugiados y reafirmaron el apoyo brindado al “Proceso

146 UPS: Unidad de Apoyo a la Participacion Social: https://registroups.mercosur.int/.
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Cartagena'4’+30” con motivo del trigésimo aniversario de la Declaracion de Cartagena
sobre Refugiados de 1984 que concluy6 en la reunion ministerial celebrada en Brasilia en

diciembre de 20144,

Por otro lado, cabe recordar que entre los objetivos del “Plan Estratégico de
Acciodn Social de Mercosur” se encuentran: el combate a la trata de personas, la violencia
y la explotacion sexual y la articulacion e implementacion de politicas publicas dirigidas
a la plena integracion de los migrantes y proteccion de refugiados. La articulacion
regional es fundamental para atender situaciones complejas de caracter transnacional que
requieren pautas comunes que permitan asegurar la adecuada atencidon a las mujeres en

situacidn de trata.

De esta manera, la Decision CMC N° 26/14'% encomienda a la Reunioén de
Ministras y Altas Autoridades de la Mujer (RMAAM) el seguimiento y monitoreo del
cumplimiento del “Mecanismo de Articulacion para la Atencidon a Mujeres en Situacion
de Trata Internacional”. El mismo establece que los Estados partes prestaran asistencia
mutua y amplia cooperacion para la atencidon a mujeres en situaciéon de trata en el
Mercosur, garantizando un enfoque de género y una perspectiva regional. Considera
como definicion de “trata de personas”, la establecida en el Protocolo de Palermo. Y
recomiendan la articulacion de una Red Mercosur para la atencidon de mujeres en situacion
de trata internacional, conformado por un organismo referente nacional de cada Estado

parte.

(i1) En otro orden, se aprobo la Declaracion de Buenos Aires sobre “La dimension
social del Mercosur como eje estratégico del proceso de integracion: financiamiento para
acciones regionales transversales en el caso del PEAS (Plan Estratégico de Accion
Social)”, por medio del cual se ratifico la necesidad de contar con mecanismos adecuados
para financiar proyectos sociales regionales. Incluso se plante6 la posibilidad de que se

financie con fondos FOCEM.

(ii1) Desde la firma del Acuerdo de Recife, aprobado por Decision CMC N° 40/00,

los Estados Partes han dictado distintas medidas, tendientes a la armonizacion,

147 “proceso Cartagena + 30” es parte del proceso que se inicié en 1984 con La Declaracion de Cartagena
sobre Refugiados en el ambito de la OEA.

148 Comunicado Conjunto de los Presidentes del Mercosur y Asociados, 29 de julio de 2014.

149 Esta Decision no requiere incorporacion al ordenamiento interno de cada Estado (Dec. CMC 23/00), por
lo tanto esta vigente desde su aprobacion: 16/12/2014.
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compatibilizacidn y mayor agilizacién de los sistemas, regimenes y procedimientos de
control respectivos. En esta direccion se aprobo la Decision CMC N° 18/14 que resulta
de la necesidad de adecuar todas las normativas regionales vigentes en materias
vinculadas a la movilidad de personas. Asi se aprueba el Acuerdo de Complementacion
del Acuerdo de Recife en materia migratoria, el cual ain no ha sido incorporado al
ordenamiento juridico interno de ninguno de los Estados parte (hasta septiembre de
2019). El Acuerdo de Complementacion sera aplicable a todas las personas que traspasen
las fronteras que vinculan a los Estados Partes en los puestos especificados como control

integrado en la normativa del Mercosur.

Las modalidades de control integrado migratorio son los diferentes
procedimientos migratorios con que la actividad del control integrado puede ser llevada
a cabo. Los Estados podran adoptar alguna de las siguientes modalidades: a) control
integrado simultaneo (compartiendo un mismo puesto de control) y b) control integrado
por reconocimiento reciproco de competencias (la realizan los funcionarios migratorios
de un pais bajo supervision del otro, previo reconocimiento mutuo y expreso). Las partes
se comprometen a facilitar la informacion'®® y a que sea utilizada la infraestructura

necesaria para conectar los sistemas en los puestos de frontera (Bogado y Otros, 2014).

El afo 2015 (julio) en el Comunicado Conjunto del Mercosur y Estados
Asociados, los presidentes manifestaron satisfaccion por los avances en la “agenda
migratoria”, sobre todo en lo que respecta a los trabajos del Foro Especializado

Migratorio sobre la actualizacion del marco normativo migratorio regional.

En el mismo comunicado los presidentes:

“se congratularon por los avances logrados en la busqueda de consensos con
relacion a la articulacion y a la complementariedad entre el Mercosur y la Unasur,
como en el caso de la Reunién de Altas Autoridades en Derechos Humanos y el
Grupo de Alto Nivel de Coordinacion y Cooperacion en Derechos Humanos de la
UNASUR, que resulten en una mayor transversalidad y universalidad del tema”"".

150 Para facilitar la informacion se aprobd el Acuerdo para la implementacion de mecanismos de
intercambio de informacion migratoria entre los Estados partes del Mercosur (Dec. CMC No. 02/19), que
tiene por objeto establecer mecanismos coordinados de consulta, verificacion e intercambio de informacion
de personas relacionada con fines migratorios tendientes a facilitar la movilidad de personas y para
fortalecer la cooperacion para la prevencion de delitos del orden transnacional, especialmente aquellos
relacionados con el trafico ilicito de migrantes y la trata de personas, falsificacion de documentos de viaje
e intercambio de antecedentes penales, policial o judicial y cualquier otra medida que pueda impactar en la
legislacion migratoria (art. 1).

151 Comunicado Conjunto del Mercosur y Estados Asociados, Brasilia, 17 de julio de 2015.

142



Por otro lado, los Estados partes del Mercosur reiteraron la intension de
profundizar la dimension social del Mercosur, la cual se ha manifestado a través de la V
Reunién de la Comision de Coordinacion de Ministros de Asuntos Sociales del Mercosur
con competencia directa en acciones del PEAS. En la reunion se evalud la necesidad de
crear un grupo de trabajo ad hoc coordinado por Paraguay encargado de realizar una

revision de los Ejes, Directrices y Objetivos Prioritarios del PEAS!2,

En este sentido, en oportunidad de la Cumbre de Jefes de Estado de diciembre de
2015 se adoptd la Declaracion de Asuncion “Por un Mercosur mas inclusivo para todos
y todas”, y se propuso la instrumentacion de sus principios en el ambito de la CCMASM,
para colaborar en la revision y actualizacion del Plan Estratégico de Accion Social

(PEAS)'3,

Asimismo, impulsaron el fortalecimiento del Instituto Social del Mercosur como
organo de apoyo técnico de la CCMASM, dotandole de recursos financieros y técnicos
adecuados para su funcionamiento de manera de cumplir con las competencias atribuidas
en el PEAS vy, de esta forma, contribuir a la consolidacion de la dimension social como

un eje fundamental del desarrollo del Mercosur y aportar a la superacion de las asimetrias.

En resumen, durante los afios analizados se aprobaron en el &mbito del Mercosur
normas y proyectos con el objetivo de disefiar un nuevo modelo de integracion, enfocado
en el desarrollo social de la region y en funcion de estrategias que favorecen las

condiciones de vida de la sociedad regional.

A continuacién elaboramos un cuadro con las principales referencias realizadas
en las declaraciones conjuntas de las cumbres del Mercosur, relacionadas a la dimension
social, a las politicas migratorias y la libre circulacion de las personas en el bloque y en

el Mercosur Ampliado.

Cuadro 2: referencias en Cumbres Mercosur y Declaraciones

Cumbre / Declaracion Referencia dimensiéon social y politica con especial énfasis en
migraciones y libre circulacion

XXXVI Cumbre Jefes de -Desarrollo de una integracion regional, no solo comercial sino también
Estado del Mercosur politicay social “que sea capaz de crear una nueva arquitectura econémica
(Brasil, dic. 2008) de la region”.

152 Comunicado Cumbre de Jefes de Estado del Mercosur, Brasilia, 17 de julio de 2015.

133 Comunicado Conjunto de la Presidenta y los Presidentes de los Estados Partes del Mercosur, Paraguay,
diciembre de 2015.
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XXXVII Cumbre Jefes
de Estado del Mercosur
(Paraguay, julio 2009)

XXXVIII Cumbre Jefes
Estado del Mercosur
(Uruguay, dic. 2009)

Declaracion de Presi-
dentes Estados Partes del
Mercosur y Asocia-dos
(Uruguay, dic. 2009)

XL Cumbre Jefes Estado
del Mercosur, (Brasil,
dic. 2010)

Declaracion Presidentes
Estados Partes Merco-
sur y Asociados sobre
Migraciones (Brasil, dic.
2010)

XLI Cumbre  Jefes
Estado del Mercosur
(Paraguay, junio 2011)

XLIII Cumbre de Jefes
Estado del Mercosur
(Argentina, junio 2012)

XLIV Cumbre de Jefes
Estados del Mercosur
(Brasil, dic. 2012)

-Inauguracion sede del Instituto Social del Mercosur (Paraguay).

- Presidentes renovaron su apoyo a los sectores sociales reunidos en las
Cumbres Sociales del Mercosur.

-Creacion Instituto de Politicas Publicas y DDHH del Mercosur.

-Uruguay presenta propuesta para “explorar modalidades y mecanismos
para una gradual articulacion de instituciones y foros del Mercosur y la
Unasur.

-Se destacaron los resultados emanados de la IX Conferencia
Sudamericana de Migraciones (propuesta: conformar una posiciéon comun
regional en materia migratoria y avanzar en la definicion de un Plan
Sudamericano de Desarrollo Humano para las migraciones).

-Aprobacion del Plan de Accion para la conformacion del “Estatuto de
Ciudadania del Mercosur” (Decision CMC No. 64/10).

-Presidentes proponen que se impulse el voto directo de los parlamentarios
del Parlamento del Mercosur, 6rgano principal para el fortalecimiento del
pilar de la ciudadania del bloque.

-Declaracion especial sobre Migraciones: los Estados partes del Mercosur
y Asociados, ratificaron la importancia de “avanzar gradualmente hacia la
conformacion de un espacio regional de libre circulacion de personas
seguro...”

-Declaracion de Principios Migratorios y Directrices Generales de la
Conferencia Sudamericana sobre Migraciones, adoptada en la X
Conferencia Sudamericana sobre Migraciones (2010).

-Instaron a los paises desarrollados a ratificar la Convencion Internacional
sobre la Proteccion de Todos los Trabajadores Migrantes y sus Familiares
(ONU 1990).

-Presidentes reafirmaron “Ejes, Directrices y Objetivos Prioritarios del
PEAS” para profundizacion de la dimension social en la region.

-Destacaron la aprobacion de la “Estrategia Social Regional para el afio
2012: Erradicacion de la Pobreza Extrema y el Hambre en el Mercosur”.

-Fortalecer la cooperacion entre los mecanismos de prevencion, atencion y
reintegracion de personas victimas de trata.

-Reafirmaron el respeto y promocion de los DDHH de los migrantes y sus
familias, independientemente de su condicion migratoria, nacionalidad,
origen étnico, género, edad.

-Reiteraron la importancia de articular posiciones conjuntas sobre
cuestiones migratorias en los foros internacionales.

-XVI Cumbre de la Red de Mercociudades, reunida bajo la consigna
“Ciudadania MERCOSUR: libre circulacion de personas, un derecho
fundamental”.

-Declaracion de Buenos Aires: “Por un Mercosur Social ¢ Inclusivo,
avanzando hacia la Patria Grande”. Objetivo: profundizar la dimension
politica, social y ciudadana de la integracion regional.

-Aprobacion por parte de la Reunion de Altas Autoridades de Derechos
Humanos (RAADH), del Programa de Acciones y Actividades para
Garantizar los Derechos de Nifios y Adolescentes Migrantes y de sus
Familiares en el Mercosur (vinculado al PEAS).
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XLV Cumbre de Jefes
Estado del Mercosur
(Uruguay, junio 2013)

-Plan para Facilitar la Circulacion de Trabajadores en el Mercosur (implicd
un salto cualitativo dimension laboral).

-Aprobacion del mecanismo de rendicion Social de Cuentas, a través del
cual las organizaciones y movimientos sociales podran solicitar
informacion a los érganos del Mercosur. Fortalece el protagonismo social
y la legitimacion de entidades sociales.

-Se cred el Registro de Organizaciones y Movimientos Sociales del
Mercosur.

-Se aprobd la implementacion de la patente vehicular Mercosur comin
(herramienta de legitimacion regional).

XLVI Cumbre Jefes
Estado Mercosur
(Venezuela, julio 2014)

Declaracion Presidentes
Estados Partes Mercosur
y Asociados (Venezuela,
julio 2014)

XLVII Cumbre de Jefes
de Estado del Mercosur
(Argentina, dic. 2014)

-Memorandum de Cooperacion entre la Organizacion Internacional para
las Migraciones (OIM) y el Mercosur (asistencia técnica).

-Presidentes reconocieron la implementacion de la campaia "Mercosur
libre de trata de mujeres", desplegada en zonas de frontera, acropuertos y
terminales de 6mnibus de los Estados partes (objetivo: crear Red
Mercosur).

-Refugiados: reconocimiento del “Mercosur como espacio humanitario de
proteccion a los refugiados”. Reafirmacion del “Proceso Cartagena + 30”
de la OEA.

-Declaracion de Buenos Aires sobre “La dimension social del Mercosur
como eje estratégico del proceso de integracion: financiamiento para
acciones regionales transversales en el caso del PEAS” (a través de
proyectos FOCEM).

-Se aprueba el Acuerdo de Complementacion del Acuerdo de Recife en
materia migratoria (Dec. CMC 18/14).

-Se aprueba el Mecanismo de Articulacion para la Atencion de Mujeres en
situacion de trata internacional (Dec. CMC 26/14).

XLVIII Cumbre Jefes
Estado del Mercosur
(Brasil, julio 2015)

Declaracion Presidentes
de Estados Partes del
Mercosur y Asociados
(Brasil, julio 2015)

XLIX Cumbre Jefes
Estado del Mercosur
(Paraguay, dic. 2015)

-Reuniéon de la Comision de Coordinacion de Ministros de Asuntos
Sociales del Mercosur evaluo la necesidad de crear un grupo de trabajo ad
hoc coordinado por Paraguay para revisar los Ejes, Directrices y Objetivos
Prioritarios del PEAS.

-Apoyaron consensos en favor de la articulacion y complementariedad
entre el Mercosur y la Unasur. Ej: coordinacion en materia de DDHH.

-Manifestaron satisfaccion por los avances en la “agenda migratoria” del
Foro Especializado Migratorio y la actualizacion del marco normativo
migratorio regional.

-Adopcion de la Declaracion de Asuncion: “Por un Mercosur mas inclusivo
para todos y todas”. Instrumentado en el ambito de la Comision de
Coordinacion de Ministros de Asuntos Sociales del Mercosur (CCMASM),
para colaborar en la revision y actualizacion del Plan Estratégico de Accion
Social (PEAS).

-Instituto Social del Mercosur como o6rgano de apoyo técnico de la
CCMASM (contribuye a la consolidacion de la dimension social y a la
superacion de las asimetrias).

-Reafirmaron el compromiso con la Agenda 2030 de la ONU.

Fuente: elaboracién propia en base a Comunicados Conjuntos de Estados partes del Mercosur y Mercosur
y Asociados (afios 2008 a 2015).

145



Profundizar la variable social en un proceso de integracion implica sumar nuevos
ejes de discusion y de accion que confluyen en la constitucion de la unidad regional y
amplian los beneficios del proceso a nuevos sectores de la sociedad civil. Ello implica
necesariamente —entre otras cuestiones- unificar los sistemas de proteccion social de los
Estados miembros, o al menos fijar estandares o pautas minimas de reconocimiento.
Como forma de contribuir a este objetivo —como mencionamos anteriormente- el
Mercosur aprob¢ en el afio 2010 dos herramientas que ordenan todo el marco institucional
regional en materia social: el Estatuto de Ciudadania'>* del Mercosur y el Plan
Estratégico de Accion Social (PEAS)'*. Este ultimo comprende un marco conceptual
consensuado entre los Estados, que pretende guiar las acciones sociales de todos los
agentes estatales involucrados en temas de desarrollo social. E1 PEAS articula diez ejes
fundamentales y 26 directrices estratégicas para la region, algunas de las cuales
comenzaron a ser implementadas a partir del afio 2012 bajo el formato de proyectos
sociales regionales. Cabe destacar que los ejes y directrices del PEAS han sido disefiados
en sintonia con los ODM primero y los Objetivos de Desarrollo Sustentable (ODS) de
Naciones Unidas!>® después y ha innovado con respecto a los ODS en la incorporacion
del eje migratorio, ya que este tema fue incluido puntualmente en la Agenda 2030 de la
ONU recién en el afio 2015 y después de una larga trayectoria de discusion que tuvo su

inicio en el Pacto Mundial de Migraciones de la ONU también de 2015.

154 MERCOSUR/CMC/Dec. No. 64/10 actualizada por Dec. 32/17.
155 MERCOSUR/CMC/Dec. No. 67/10 y aprobado por Dec./CMC No. 12/11 (Anexo: 1)

156 En este sentido podemos citar un parrafo del Relatorio Nacional Voluntario sobre los Objetivos de
Desarrollo Sustentable presentado por Brasil en 2017, el cual establece que: la naturaleza de la Agenda
2030 es global, por lo tanto su finalidad y sus metas dialogan directamente con las politicas y acciones de
ambito nacional, regional y local (la traduccién es propia).
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Cuadro 3: Ejes del Plan Estratégico de Accion Social (PEAS)

Los 10 gjes del Plan Estrategico de Accion Social del MERCOSUR
»  Erradicarel hambre la pobrem y combatir las desigualdad es sociales

EENEMm

®  Garantizar bos Derechos Humanos, la asistenda humanitaria y la izualdad etnica, racial y de

Universalizadon dela Sdud Piblica

Universalizar la educadon y erradicar el analfabetismo

¢ Valorizar y promoverla diversidad cultural

Garantizarlaindusion productiva

Asegurar &l acceso al Trabajo Decente y a bos derechos de prevision social

#  Promover I3 sustentzshilidad ambiental

®  Asesurar el dislogo sodal

®  Establecer mecanismeos de cooperacion regond para la implementadon y finandamiento
de politicas sodales,

Fuente: www.mercosur.int

En el siguiente cuadro se muestran los Ejes, Directrices y Objetivos prioritarios del Plan

Estratégico de Accion Social del Mercosur (PEAS), segun la Decision CMC No. 12/11.

Cuadro 4: 10 ejes y 26 directrices

Eje

Directriz

Objetivo prioritario

I.  Erradicar el
hambre, la pobreza
y combatir las
desigualdades
sociales.

1. Garantizar la seguridad
alimentaria y nutricional.

2. Promover
distributivas
perspectiva  de
edad, raza y etnia.

politicas
segun
género,

-Reconocer, asegurar y garantizar los derechos y la
alimentacion adecuada y saludable.

-Promover el intercambio de iniciativas y experiencias
exitosas.

-Promover la alimentacion materna y combatir la
desnutricion infantil

-Fortalecer la agricultura familiar como proveedora de
alimentos y abastecer los mercados locales

-Garantizar acceso a servicios de asistencia social para las
familias y personas en situacion de vulnerabilidad y riesgo
social

-Desarrollar programas de transferencias de ingresos a
familias en situacion de pobreza.

-Garantizar la responsabilidad equitativa de los miembros
del hogar, involucrando a los hombres en las tareas de
cuidado familiar establecidas en los programas de
transferencia de renta.

-Fortalecer los territorios sociales articulando redes de
proteccidn y promocion social.

II. Garantizar
Derechos Humanos,
la asistencia
humanitaria e
igualdades  étnica,
racial y de género.

3.  Asegurar  derechos
civiles, culturales,
econdmicos, politicos y
sociales, sin discriminaciéon
de género, edad, raza, etnia,
orientacion sexual,
religién, opinién, origen

-Combatir el trafico, la violencia y explotacion sexual,
especialmente de mujeres, nifias, nifios, y adolescentes.
-Articular e implementar politicas publicas, desarrolladas
para adolescentes que hayan cometido delitos, de caracter
socio-educativo, especialmente en las regiones de
frontera.
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nacional y social,
condicion econodmica,
personas con discapacidad
y de cualquier otra
condicion.

4. Garantizar que la libre
circulacion en el Mercosur
sea acompanada de pleno
goce de los derechos
humanos.

5. Fortalecer la Asistencia
Humanitaria.

6. Ampliar participacion de
las mujeres en los cargos de
liderazgo y decision.

-Articular e implementar politicas publicas dirigidas para
la atencion de la poblacidn en situacion de calle.
-Fortalecer el IPPDH y crear canales de didlogo con el
Sistema Interamericano de Derechos Humanos.
-Combatir todas las formas de violencia, especialmente
contra mujeres; niflos, ninas, adolescentes y adultos
mayores.

-Adoptar medidas y politicas para la plena
implementacion de la Convencion de ONU sobre los
Derechos de las Personas con Discapacidad.
-Implementar el Plan Regional para la Prevencion y
Erradicacion del Trabajo infantil (aprobado RES/GMC N°
36/06).

-Reforzar el compromiso regional del derecho a la
memoria, la verdad y la justicia.

-Combatir todas las formas de discriminacion, violencia y
prejuicio contra los grupos LGBT, en aras a promover la
plena realizacion de sus derechos.

-Crear un sistema de indicadores relativos a la situacion
de los derechos humanos en la region, utilizando el marco
metodologico desarrollado por el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos.

-Articular e implementar politicas publicas destinadas a
promover el respeto de los derechos humanos y la plena
integracion de los migrantes y la proteccion de los
refugiados.

-Coordinar esfuerzos para el apoyo y la proteccion de
poblaciones que se encuentren en situaciones de
emergencia y desastre humanitario, con especial atencion
a los nifios y adolescentes.

-Creacidn, revision e implementacion de los instrumentos
normativos regionales en vista a la igualdad de
oportunidades, entre hombres y mujeres y, entre las
mujeres, en la ocupacion de los puestos de decision.

III. Universalizacion
de la Salud Publica

7. Asegurar acceso a
servicios publicos de salud
integral como derecho
basico.

8. Ampliar capacidad
nacional y regional en
materia de investigacion y
desarrollo en el campo de la
salud.

-Desarrollar ~ estrategias  coordinadas  para la
universalizacion del acceso de los servicios publicos de
salud integral, en calidad y humanizados.

-Promover y armonizar politicas especificas para la salud
indigena.

-Profundizar politicas de salud publica para mujeres y
para la atencion a la primera infancia

-Articular las politicas y promover acuerdos regionales
que garanticen el acceso a la salud publica en frontera.
-Promover la revision de instrumentos normativos que
garanticen el acceso libre y responsable de hombres y
mujeres a servicios adecuados, orientacion cientifica y
educacion sobre salud sexual y reproductiva.

-Implementar una red de investigacion en salud publica en
determinantes sociales de salud.
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9. Reducir la morbilidad y
mortalidad femenina en los
estados partes,
especialmente por causa
evitables, en todas las fases
del ciclo de vida y en los

-Promover la asistencia obstétrica calificada 'y
humanizada, especialmente entre las mujeres negras e
indigenas, y con deficiencia, incluido la atencion en
abortos inseguros, de forma a reducir la morbilidad
materna.

IV. Universalizar la

Educacion y
Erradicar el
Analfabetismo

diversos grupos de
poblaciones, sin
discriminacion de
cualquier especie.

10. Acordar y ejecutar
politicas educativas
coordinadas que
promuevan una ciudadania

regional, una cultura de paz
y respeto a la democracia, a
los derechos humanos y al
medio ambiente.

11. Promover la educacion
de calidad para todos como
factor de inclusion social,
de desarrollo humano y
productivo.

12. Promover la
cooperacion solidaria y el
intercambio para el
mejoramiento de sistemas
educativos.

-Fomentar acciones de formacion docente/multiplicadores
para la integracion regional

-Implementar programas complementarios de formacion
docente en espafiol y portugués como segunda lengua.
-Promover el derecho a la educacion sexual y reproductiva
en las escuelas de acuerdo con las normas vigentes en cada
pais y acuerdos internacionales vigentes.

- Fortalecer la integracion en las regiones de fronteras
(fundamentalmente con las instituciones educativas).
-Fortalecer la organizacion institucional para la gestion
democratica de la escuela publica, garantizando la
participacion de todos los actores de la vida escolar.

- Impulsar el reconocimiento de titulos docentes en la
region.

-Desarrollar un modelo educativo poli funcional e
inclusivo de educacion rural formal y no formal.
-Promover y armonizar politicas de educacion especificas
para los pueblos originarios y la construccion de
curriculas adecuadas a sus necesidades, respetando su
diversidad cultural.

-Articular  programas sociales para erradicar el
analfabetismo femenino, en especial entre afro
descendientes, indigenas y mujeres portadoras de

deficiencia y con mujeres por encima de 50 afios.
-Garantizar la igualdad de oportunidades de acceso,
permanencia y conclusion con calidad, en tiempo
oportuno, a los nifios y jovenes en los sistemas
Educativos.

-Fortalecer la formacion de profesores en la Educacion

Superior.

-Armonizar y coordinar iniciativas de educacion a la
distancia como medio de inclusion social 'y
democratizacion.

-Identificar y proponer areas para integrar las politicas
educacionales de los paises miembros.

-Propiciar espacios para el intercambio de experiencias
relativas al acompafiamiento y formacion de docentes
recién ingresados en el sistema educativo.

-Promover acciones de articulacion de los estados —
provincias — departamentos — regiones con los municipios
que posean escuelas participantes del programa Escuelas
de Fronteras.

-Fortalecer y profundizar el Sistema de Acreditacion de
Cursos de Graduacion para el Reconocimiento Regional
de la Calidad Académica de los Diplomas Universitarios
del (ARCU-SUR).
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13. Impulsar y fortalecer
los programas de
intercambio de estudiantes,
practicantes,
investigadores,  gestores,
directores y profesionales.

-Fortalecer los programas de cooperacion existentes que
fomenten el intercambio académico, de profesionales,
especialistas, gestores, docentes y estudiantes.

-Facilitar las condiciones de movilidad educacional en la
region.

V. Valorizar y
promover la
diversidad cultural

14. Promover la conciencia
de la identidad cultural
regional, valorizando y
difundiendo la diversidad
cultural de los paises del
Mercosur, y de las culturas
regionales.

15. Ampliar el acceso a
bienes y servicios
culturales en la region y
fomentar sus industrias
culturales, favoreciendo el
proceso de inclusion social
y la generacion de empleo e
ingresos.

-Difundir actitudes igualitarias y valores €ticos irrestrictos
respecto a la diversidad y valorizacion de la paz.
-Articular acciones para fortalecimiento iniciativas en el
area de la diversidad cultural

-Alentar la produccion cultural de los grupos culturales
mas diversos originarios, populares y contemporaneos.
-Fomentar el potencial cultural de las zonas de frontera
como un espacio para el didlogo intercultural en la
formulacién de politicas conjuntas.

-Aumentar el nivel de produccion de las pequeiias y
medianas empresas en el sector cultural.

-Ampliar la canasta de exportaciones de grandes empresas
en el sector cultural.

-Incrementar el intercambio de experiencias, con el
objetivo de reducir los costos de produccion.

-Desarrollar actividades para la calificacion para el sector
cultural independiente.

-Ampliar las acciones asociadas con la economia de la
cultura en todos los segmentos del patrimonio, la artesania
y la moda.

-Ampliar las acciones para la promocion de las regiones
de consumo cultural en desventaja socio-econdmica.
-Aumentar la participacion en las actividades culturales en
el curriculo escolar en primaria y bésica.

VI. Garantizar la
inclusion productiva

16. Fomentar la integracion
de la produccion, en
particular en las regiones
fronterizas, con el fin de
beneficiar a las dareas
menos desarrolladas y los
segmentos vulnerables de
la poblacion.

17. Promover el desarrollo
de las micro, pequeias y
medianas empresas,
cooperativas, granjas
familiares y la economia de
la solidaridad, la
integracion de redes de
produccion, fomentando la
complementariedad
productiva en el contexto
de la economia regional.

-Estimular el acceso de sectores vulnerables de la
poblacion a las actividades productivas global e integrado
en las zonas fronterizas.

-Facilitar el acceso al crédito, la tecnologia y la tributacion
simplificada de estas empresas.

-Promover el desarrollo de politicas publicas para la
agricultura familiar y fomentar su organizacion
productiva y la insercion comercial.

-Facilitar el proceso de integracion productiva de las
micro, pequefias y medianas empresas a través de la
insercion en la cadena.

-Estimular la inversion en infraestructura en las regiones
fronterizas.

-Promover el consumo de productos y servicios de la
economia de la solidaridad.

-Promocion de los derechos de las mujeres en el acceso a
la tierra, reforma agraria y desarrollo rural sostenible.
-Promover la autonomia econémica y financiera de las
mujeres, por medio de la asistencia técnica, del fomento
de la capacidad empresarial, el asociativismo y el
cooperativismo, mediante la integracion de las redes de
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18. Incorporar la
perspectiva de género en la
elaboracion de politicas
publicas laborales.

mujeres a procesos econdmicos, productivos y de
mercados locales y regionales.

-Garantizar la igualdad salarial entre hombres y mujeres
(principio de salarios iguales para funciones iguales).
-Garantizar a las trabajadoras domésticas el ejercicio de
todos los derechos laborales concedidos a las trabajadoras
en general.

-Adoptar medidas para avanzar en la valorizacion social y
el reconocimiento del valor econdémico del trabajo
remunerado realizado por las mujeres en el ambito
doméstico y del cuidado familiar, y contribuir para la
superacion de la actual division sexual del trabajo.

VII. Asegurar el
acceso al Trabajo
decente y a los
Derechos de
Prevision Social

19. Promover la generacion
de empleo productivo y
trabajo decente en la
formulacion de programas
de integracion productiva
en el Mercosur.

20. Fortalecer el Dialogo
Social y la Negociacion
Colectiva.

21. Consolidar el sistema
multilateral de prevision
social.

-Avanzar en la implementacion de Estrategias del
Mercosur para el Crecimiento del Empleo —EMCE-,
(Decision CMC N° 04/06).

-Promover inversiones publicas y privadas para la
creacion de unidades productivas en sectores estratégicos
e intensivos en mano de obra (prioritariamente region
fronteriza, jovenes y grupos desfavorecidos.

-Fortalecer los servicios de calificacion profesional.
-Proseguir con la implementacion del plan regional de
inspeccion de trabajo y formacion conjunta de inspectores
y fiscales.

-Adoptar medidas para promocionar las convenciones de
la OIT y de los Tratados Internacionales sobre la materia.

-Proseguir con la revision y perfeccionamiento de la
Declaracion Socio laboral del Mercosur.

-Dotar a la Comision Socio laboral de mecanismos agiles
para asegurar la aplicacion de los derechos y compromisos
inscriptos en la Declaracion Socio laboral.

-Fortalecer el Observatorio del Mercado de Trabajo.

-Promover las medidas para la total implementacion del
Acuerdo Multilateral de Prevision Social del Mercosur.
-Promover medidas para la regularizacion de los
trabajadores informales, especialmente en las zonas de
frontera.
-Establecer
previsional.
-Modernizar los servicios de atencion a los asegurados de
prevision social de los Estados Partes.

un programa regional de educacion

VIII. Promover la
Sustentabilidad
Ambiental

22. Consolidar la tematica
ambiental como  eje
transversal de las politicas
publicas.

23. Promover cambios en
direccion a padrones mas
sustentables de produccion
y consumo.

-Crear instrumentos regulatorios y economicos adecuados
que faciliten la complementariedad entre las politicas
productivas y sociales con las ambientales.

-Promover politicas publicas para la agricultura familiar
apuntando a su sustentabilidad socio ambiental y
adaptacion a los cambios climaticos.

-Fortalecer las instancias ambientales en los niveles
regional, nacional y local, en los términos del Acuerdo
Marco sobre Medio Ambiente del Mercosur.

-Elaborar e implementar estrategias nacionales 'y
regionales de produccién y consumo sustentables y
facilitar el acceso de la sociedad a la informacion.
-Promover programas de concienciacion sobre practicas
de produccién y consumo sustentables en los sectores
gubernamental, productivo y en la sociedad civil.
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-Fomentar la innovacion en el disefio y desarrollo de
productos y servicios que generen el menor impacto
ambiental y promuevan el desarrollo sustentable, con
equidad social.

IX. Asegurar el
dialogo social

24, Promover el dialogo

entre las organizaciones
sociales 'y  organismos
responsables  para la

formulaciéon y gestion de
politicas sociales.

-Promover el didlogo con la sociedad sobre la
implementacion del PEAS entre otros de la Unidad de
Participacion Social (UPS).

-Garantizar y fortalecer otros espacios institucionales de
discusion e implementacién de politicas publicas.

X. Establecer
mecanismos de
cooperacion

regional para la
implementacion y
financiamiento  de
politicas sociales

25. Garantizar que los
proyectos prioritarios
dispongan de mecanismos
regionales y nacionales de
financiamiento adecuado.

26. Fortalecer el Instituto
Social del Mercosur (ISM)

-Crear y fortalecer fondos especificos para politicas y
proyectos sociales regionales
-Promover mecanismos regionales
financiamiento del desarrollo regional.
-Coordinar los presupuestos y aportes nacionales para el
financiamiento conjunto de politicas y proyectos sociales
regionales.

innovadores de

-Dotar al ISM de instrumentos adecuados para la
implementacion, monitoreo y evaluacion de los proyectos

como organismo de apoyo | sociales.
técnico para la ejecucion
del PEAS.

estados partes.

proyectos sociales previstos

Fuente: elaboracion propia en base a: MERCOSUR/CMC/DEC. N° 12/11 (Anexo No.1)

Cabe destacar que, en referencia al tema migratorio (eje II, directriz 4), el PEAS
defini6 como objetivo prioritario, para garantizar la libre circulacion de las personas:
“articular e implementar politicas publicas destinadas a promover el respeto de los
derechos humanos y la plena integracion de los migrantes'>’ (modelo de desarrollo
humano migratorio basado en la integracion regional) y la proteccion a los refugiados™.
Para fomentar la ciudadania regional, en el eje IV plantea universalizar la educacion y
erradicar el analfabetismo y en la directriz 10 propone: “acordar y ejecutar politicas
educativas coordinadas que promuevan una ciudadania regional, una cultura de paz y
respeto a la democracia, a los derechos humanos y al medio ambiente”. Todo lo cual es
reforzado en el eje V con la siguiente idea: “valorizar y promover la diversidad cultural”
y en la directriz 14 propone: “promover la conciencia de la identidad cultural regional,
valorizando y difundiendo la diversidad cultural de los paises del Mercosur y de las

culturas regionales”.

En el eje IX se promueve el didlogo entre las organizaciones sociales y organismos

responsables para la formulacion y gestion de politicas sociales (directriz 24). Teniendo

157 Ambos objetivos contemplados en el Acuerdo de Residencia del Mercosur.
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en cuenta este enfoque y la idea de que las comunidades migrantes sean consideradas
como actores del proceso de integracion (regimenes internacionales), las mismas podran
ser validadas como agentes legitimos para integrar el didlogo regional propuesto. Esto
seria a la vez complementado con el eje X sobre el establecimiento de mecanismos de
cooperacion regionales para la implementacion y financiamiento de politicas sociales con
fondos regionales (pueden ser fondos FOCEM) y nacionales. De manera tal que en el
PEAS el tema migratorio fue incorporado como un eje relevante para promover el modelo
social de integracion tanto en el nivel gubernamental como de la sociedad civil, asi como
también para impulsar el desarrollo de la region, por lo tanto se podria decir que significo
un triunfo para 6rganos como el Foro Migratorio del Mercosur o la Reunion de Ministros
y Autoridades de Desarrollo Social del Mercosur. El tema que estuvo ausente fue el de la
participacién politica del migrante tanto en ambitos regionales como nacionales, sin
embargo creemos que el mismo deberia incluirse en una etapa de profundizacion posterior

del proceso de integracion regional.

Como mencionamos anteriormente, en las declaraciones de las cumbres de
presidentes (2010-2015), se ha reafirmado la idea de que la consolidacion de la dimension
social es un eje fundamental para el desarrollo del proceso de integracion regional y en
tal sentido los presidentes afirmaron que la aprobacion del documento “Ejes, Directrices
y Objetivos Prioritarios del Plan Estratégico de Accion Social del Mercosur (PEAS)”,
representa un importante avance para la articulacion y desarrollo de acciones especificas
integrales hacia la profundizacion de la dimension social en la region'®. Conjuntamente
con el PEAS, en la Cumbre de diciembre de 2010 se reitero el rol fundamental del Plan

de Accidn para la conformacion de un Estatuto de Ciudadania del Mercosur'>®

, COMO
instrumento para el fortalecimiento del pilar ciudadano del proceso de integracion, con
miras a alcanzar un desarrollo sostenible con justicia e inclusion social en beneficio de
los nacionales de los Estados Partes del bloque. En ese contexto, se establecieron
cronogramas de trabajo para la implementacion progresiva de los elementos contenidos

en dicho Plan de Accion. Ambos temas que anteceden estan también vinculados con el

programa de integracion de las comunidades fronterizas del Mercosur, en el cual se

158 En la XL Cumbre del MERCOSUR (2010), en la cual se habia aprobado el Plan Estratégico de Accién
Social del MERCOSUR (PEAS), se reflejo la prioridad conferida por los Estados parte para la
implementacion de politicas ptiblicas sociales de erradicacion de la pobreza y promocion de mayor igualdad
social, conteniendo a la vez metas de desarrollo regional mas ambiciosas que las incluidas en los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) de Naciones Unidas y profundizados luego en la Agenda 2030.

159 Dec. CMC No. 64/10. Esta Decision fue actualizada por la Dec. CMC No. 32/17.
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establecen postulados que inciden directamente en la organizacion de dichas
poblaciones!®’. Para la implementacion de este programa se cre6 un Sub Grupo de
Trabajo (SGT No. 18/GMC) con el fin de promover la profundizacion del proceso de

integracion y se le atribuyeron funciones especificas a tales fines (Res. GMC 25/16).

Por su parte el PEAS es coordinado por la Comision de Coordinacién de Ministros
de Asuntos Sociales del Mercosur (CMASM) y en la normativa de creacion se establecid
asimismo que el Instituto Social del Mercosur'®' -ISM-, tenga un papel central en apoyo
al desarrollo y realizacion del mismo. De acuerdo al Informe de evaluacion de gestion del
ISM del periodo enero-julio de 2017'%, el organismo informé sobre el avance en algunas
cuestiones referentes al proceso de evaluacion del PEAS y sobre las acciones que se le
habian encomendado a esos fines, tales como: (i) mantener un contacto permanente con
intercambio, relevamiento, articulacion y cruce de las agendas, seguimiento de
compromisos con el resto de la institucionalidad social del bloque (Reuniones de
Ministros, Reuniones Especializadas y Reuniones de Altas Autoridades de lo Social); (ii)
articular con toda la institucionalidad Mercosur el proceso de incorporacién de nuevas
areas y nuevas tematicas al PEAS; (ii1) desarrollar en la pagina web del ISM el mapa
completo, interactivo y de permanente actualizacion de todas las acciones que se realicen
en el marco del PEAS en toda la institucionalidad Mercosur (el cual atin est4 en proceso
de elaboracion); (iv) colaborar con la publicacion “promocioén del PEAS” disefiada a
partir del segundo semestre de 2016, teniendo en cuenta los ajustes realizados por las
instancias involucradas a la CCMASM!%. Esta tarea de relevamiento y evaluacion fue
asumida por la Direccion Ejecutiva del ISM y desarrollada durante la Presidencia pro
témpore de Uruguay (PPTU, primer semestre 2016) y de Argentina (2017), sobre la base
de los antecedentes del 2014-2015.

En este sentido, el proceso llevado a cabo e iniciado en febrero de 2016, abordo
primeramente la identificacion de los principales espacios de trabajo sectoriales de la
dimension social (19 espacios entre Reuniones Ministeriales, Especializadas y de Altas

autoridades, entre otras), con los que pudo articular la definicion de una propuesta

160 Ver en particular el Anteproyecto de Acuerdo sobre Localidades Fronterizas Vinculadas.
161 E1 ISM fue creado por Dec. CMC No. 03/2007.

162 ISM, Evaluacion de avances en la implementacion del Plan Estratégico de Accion Social (PEAS),

disponible en: http://www.ismercosur.org/biblioteca/download-info/evaluacion-de-avances-en-la-
implementacion-del-plan-estrategico-de-accion-social-peas/. Este es el tltimo informe que realizé el ISM
sobre el PEAS. Consultado el: 15/09/2018.

163 MERCOSUR/CCMASM/ACTA N° 1/15.
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técnica/metodologica de relevamiento. Simultaneamente, se procedié a la contratacion,
mediante concurso publico, de una consultoria técnica cuyo objeto fue trabajar junto a las
distintas reuniones identificadas. El trabajo fue coordinado por la PPTU durante todo su
desarrollo. En la denominada “Semana Social”, llevada adelante entre el 11 y 16 de abril
de 2016 en Montevideo, se realizé el lanzamiento regional del Proceso de Actualizacion

del PEAS.

Tomando como referencia sus propias agendas de trabajo, el proceso de consulta
habilit6 también la posibilidad de recibir todos los aportes, comentarios y/o propuestas de

modificaciones orientadas al mejoramiento y actualizacion del PEAS.

En una primera etapa, se recibieron doce intercambios con organismos
especializados de los temas sociales y se procedio a la discusion de los aportes entre los
representantes de cada pais. Adicionalmente al relevamiento mencionado se realizaron
diversas reuniones y presentaciones con el objetivo de explicar el alcance del proceso de
actualizacion y facilitar la consulta. Finalizada la etapa de recoleccion de aportes, se
procedio a la sistematizacion de toda la informacion en un documento tinico denominado
Informe de Evaluacion del PEAS, el cual posteriormente fue revisado y complementado
para elaborar un documento con conclusiones. El documento fue acordado por todos los
Estados Partes y las instancias sectoriales involucradas'®* a los efectos de realizar una

publicacion conjunta.'®®

3. Antecedentes institucionales y politicos del Plan Estratégico de

Accion Social (PEAS) y sus ultimos desarrollos

El Plan Estratégico de Accion Social (PEAS) es el resultado de un largo proceso
de desarrollo politico en la region, que tuvo su impulso en la XXX Cumbre de Presidentes
del Mercosur, celebrada en Cordoba en 2006 (coincide con la etapa del inicio de la
implementacion del “modelo social del Mercosur™). En esa reunion, los presidentes de
los paises del bloque encomendaron a los ministros del area social la elaboracion de un
Plan Estratégico de Accion Social para el bloque. Este mandato fue asumido por la

Reunion de Ministros y Autoridades de Desarrollo Social (RMADS) y continuado por la

164 Los tinicos 6rganos que atn restan por validar el contenido sectorial vertido en el documento y las
conclusiones finales son los 6rganos Socio-Laborales.

165 Informe semestral del Instituto Social del Mercosur: enero a julio de 2017. Disponible en:
http://ismercosur.org/wp-content/uploads/downloads/2017/07/INFORME-SEMESTRAL-2017.pdf.
Consultado el: 18/10/17.
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Comision de Coordinacion de Ministerios de Asuntos Sociales (CCMASM). El PEAS
reproduce esta voluntad politica de impulso para la elaboracion y ejecucion de proyectos
regionales, desarrollo de estrategias de identificacion, intercambio, difusion de mejores
practicas en el area social y de la necesaria articulacion entre los distintos dmbitos

institucionales del Mercosur encargados de la diversa agenda social del bloque!®¢.

La primera version del PEAS surgié como resultado del intenso trabajo técnico
desarrollado por la CCMASM durante la Presidencia Pro Tempore de Brasil, en 2010. La
version definitiva surgié luego de un proceso de consulta entre las diversas instancias
institucionales tematicas de la CCMASM vy fue aprobado por Decision N° 12/11 del
CMC. Nuevamente fue durante la presidencia de Brasil que se aprob6 un proyecto para
el bloque de dimensiones sociales vinculadas al “desarrollo de los pueblos” (el otro que

destacamos fue el Acuerdo de Residencia del Mercosur, analizado anteriormente).

En este sentido, el PEAS es definido como un instrumento fundamental para
articular y desarrollar acciones especificas, integrales e intersectoriales, orientadas a la
consolidacion de la “dimension social del Mercosur”, que excede al tema migratorio ya
que como se menciond abarca ejes mas amplios, que permiten incluso identificar los
acuerdos existentes sobre proteccion de los derechos humanos y fundamentalmente hace

hincapié en la consideracion de los ciudadanos como sujetos plenos de derechos.

De manera tal que el PEAS permite ordenar las diversas acciones regionales que
se implementan para la garantia de los derechos sociales, en consonancia con la normativa
internacional en materia de derechos humanos que ha sido ratificada por la mayoria de
los paises del bloque. En este sentido podemos mencionar, no solo a los convenios
internacionales de proteccion, a los cuales han adherido los paises del Mercosur, sino
también a las iniciativas de la ONU como la de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(2000-2015) y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (2030)!7. De este modo, es posible
identificar que el PEAS tiene un anclaje internacional, regional y de articulacion local

legitimado y presente en las agendas puiblicas de los Estados'®.

166 fhidem.

167 En la mayoria de las Declaraciones de los presidentes del Mercosur esta presente la idea de la
consecucion como region de los Objetivos de Desarrollo del Milenio 2015 y la Agenda 2030, que forman
parte también de la agenda social del Mercosur.

168 Informe semestral del Instituto Social del Mercosur: enero a julio de 2017. Disponible en:
http://ismercosur.org/wp-content/uploads/downloads/2017/07/INFORME-SEMESTRAL-2017.pdf.
Consultado el: 10/11/17.
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El informe de referencia hizo una primera evaluacion de los cinco primeros afios
de existencia del PEAS y senala que se han desarrollado acciones relevantes, desde
distintos ambitos, que guardan consonancia con dicho Plan. Sin embargo, también se
reconoce que los avances fueron incipientes y todavia se estd en la “etapa de
fortalecimiento del instrumento como una hoja de ruta para la consecucion de politicas
de alcance regional, con mecanismos de medicidén del impacto de su cumplimiento”!®’.
Asimismo, también es importante —para el ISM- evaluar el cumplimiento del plan y de

sus acciones'’’, aunque la coyuntura de los Gltimos afios de la sub regién muestra un

panorama desalentador para las estadisticas y cifras referentes a los estandares sociales.

Se mencionan en el informe los siguientes antecedentes y mandatos del PEAS,
como fundamento normativo (o de soft law), ademas de los ya mencionados en el Cuadro

2:

- Comunicado Conjunto de las Presidentas y los Presidentes de los Estados Partes
del Mercosur y Estados Asociados — Parana, 17 de diciembre de 2014: 22. (...)
“Celebraron los avances en las propuestas de revision del Plan Estratégico de Accion
Social del Mercosur (PEAS), que la CCMASM pretende abordar durante el proximo
afno”.

- Declaracion de Brasilia, V reunion de la CCMASM — junio, 2015: (...) “Instar a
las Reuniones de Ministros, Reuniones Especializadas y Altas Autoridades de la
estructura institucional del Mercosur con competencia en las tematicas sociales con el

objeto de revisar el Plan Estratégico para la Accion Social (PEAS).

- Comunicado Conjunto de las Presidentes y los Presidentes de los Estados Partes
del Mercosur, reunidos en Brasilia, el 17 de julio de 2015, en ocasion de la XLVIII
Reunioén Ordinaria del Consejo del Mercado Comun: “destacaron la Declaracion de
Brasilia de la CCMASM vy el Plan Estratégico de Accion Social, el cual consolida el
Mercosur Social y Participativo, e instd a las Reuniones de Ministros, Reuniones
Especializadas y Reuniones de Altas Autoridades de la Estructura Institucional del

Mercosur con competencia regional'”".

169 fhidem.
170 fhidem.

7! Informe semestral del Instituto Social del Mercosur: enero a julio de 2017. Disponible en:
http://ismercosur.org/wp-content/uploads/downloads/2017/07/INFORME-SEMESTRAL-2017.pdf.
Consultado el: 11/11/17
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- En el Comunicado Conjunto de los Presidentes de los Estados Partes y Estados
Asociados del Mercosur (Mendoza, julio 2017), se hicieron referencias puntuales a la
dimension social del Mercosur, pero no se mencion6d directamente al PEAS. En este
sentido:

“destacaron los avances alcanzados en los distintos foros de la dimension
politica, social y ciudadana del Mercosur, en particular, la aprobacion del Plan de
Accion 2017/2018 de los Ministros de Desarrollo Social en torno a cuatro ejes
tematicos: pobreza y brechas de desigualdad; seguridad alimentaria y nutricional;
proteccion integral de nifios y niflas en primera infancia; e inclusion productiva y
laboral desde la economia social y solidaria™'"%.

Por otro lado, destacaron la relevancia de la educacion como factor de desarrollo
economico y social y valoraron el Plan de Accion 2016-2020 del Sector Educativo del
Mercosur e instaron a los Estados partes a promover una mayor movilidad e intercambios
académicos y el reconocimiento de certificados, titulos y estudios de nivel primario,

secundario y superior.

Sin embargo, en el comunicado conjunto de los Presidentes de los Estados Partes
del Mercosur y Bolivia en oportunidad de la LI Cumbre de Presidentes del Mercosur
(Brasilia, diciembre 2017), no se hizo ninguna referencia al PEAS ni a la dimension social
del Mercosur. A pesar de ello, en esa misma reunion semestral el CMC aprobd la Decision

32/17 de actualizacion del Estatuto de Ciudadania del Mercosur (Dec. 64/10).

Por su parte en la Cumbre de Presidentes de junio de 2018 los mismos hicieron
especial hincapié en la Declaracion de Asuncion: “Reduccion de Pobreza y Desarrollo
Sostenible, no dejar a nadie atras — Agenda 20307, que “fomenta la participacion e
inclusion de todas las instancias sociales del Mercosur, aunando esfuerzos para el logro
de los objetivos del PEAS, alineados a los ODS-Agenda 2030 y resaltaron la importancia
del Instituto Social del Mercosur, como érgano técnico™.!”® Cabe destacar que en el
mismo comunicado los presidentes se “comprometieron a continuar trabajando para
fortalecer las politicas piiblicas migratorias para la inclusion e integracion de las personas
migrantes de los Estados partes y Asociados del Mercosur, con especial énfasis en la
promocion y proteccion de los derechos humanos y asegurando los maximos niveles de

cooperacion consular y migratoria”.!”

172 Comunicado Conjunto de los Presidentes de los Estados Partes y Estados Asociados del Mercosur
(Mendoza, julio 2017), L Cumbre de Presidentes del Mercosur.

173 Comunicado Conjunto de los Estados Partes del Mercosur y Asociados, en oportunidad de la LII Cumbre
del Mercosur, Asuncion, 18 de junio de 2018.

174 fbidem.
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En la misma Cumbre hubo un Comunicado sobre la situacién humanitaria y

migratoria de Venezuela, en el cual senalaron que;

“ante el crecimiento de los flujos migratorios de venezolanos, que buscan
nuevas oportunidades en la region y ante el deterioro de las condiciones de vida en
ese pais, los paises del Mercosur se enfrentan a la necesidad de coordinar esfuerzos
a fin de dar respuestas integrales en materia migratoria y de refugio, de forma
consistente con la dignidad y la preservacion de los derechos fundamentales de los

migrantes”.'”

El siguiente cuadro muestra un conjunto de normas aprobadas en el ambito del

Mercosur que dan fundamento al “modelo social” de integracion:

Cuadro numero 5

Principal Normativa

Mercosur

Objetivo

Res. GMC No. 1/93; aprobada
por Dec. No. 04/00

Aprobacion del Acuerdo de Recife. Acuerdo para la Aplicacion de
los Controles Integrados de Frontera entre los Paises del Mercosur
(Acuerdo incorporado a la legislacion interna de los 4 Estados
Partes)

Dec. CMC No. 28/02

Aprobacion de los Acuerdos de Residencia del Mercosur y
Mercosur Ampliado

XIV Reunion de Ministros del
Interior del Mercosur
(21/11/2003)

Creacion del Foro Especializado Migratorio (FEM)

Dec. CMC No. 03/2007

Creacion del Instituto Social del Mercosur (ISM)

Dec. CMC No. 14/09

Creacion del Instituto de Politicas Publicas de Derechos Humanos
del Mercosur

Dec. CMC No. 63/10

Creacion del cargo de Alto Representante General del Mercosur,
como organo del CMC encargado de coordinar el PEAS.

Dec. CMC No. 64/10 (modificada
por la Dec. 32/17)

Aprobacion del Estatuto de Ciudadania del Mercosur

Dec. CMC No. 67/10 y aprobado
por Dec. CMC No. 12/11

Aprobacion del Plan Estratégico de Accion Social (PEAS)

Dec. CMC No. 11/13

Aprobacion de Plan para facilitar la circulacion de trabajadores en
el Mercosur

Dec. CMC No. 18/14

Aprobacion del Acuerdo de complementacion del “Acuerdo de
Recife” en materia migratoria. (Requiere incorporacion a la
legislacion interna)

Declaracion Sociolaboral (2015)
Res. 25/2015

Declaracion Sociolaboral del Mercosur del 2015 (revisién de la
Declaracion Sociolaboral firmada en 1998). Crea la Comision
Sociolaboral del Mercosur como érgano auxiliar tripartito - GMC.

Res. GMC 25/16

Creacién Sub Grupo Trabajo No. 18 Integracién fronteriza

Dec. CMC No. 05/17

Supresion del cargo de Alto Representante General del Mercosur
(derogacion de la Dec. No. 63/10)

Dec. CMC No. 07/17

Aprobacién del proyecto del Fondo para la Convergencia
Estructural del Mercosur: “Proyecto Fortaleciendo capacidades
institucionales para la gestion de politicas en Derechos Humanos en
el Mercosur”

175 Comunicado Conjunto Estados Partes del Mercosur sobre la situacion humanitaria y migratoria de
Venezuela, Asuncion, 18 de junio de 2018.
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Dec. CMC No. 32/17 Actualizacion del Estatuto de Ciudadania del Mercosur (Dec. CMC
No. 64/10)

Fuente: elaboracion propia

En este apartado relevamos las normas y acciones que se desplegaron en los
ambitos especificos de coordinacion del PEAS y concluimos que la consecucion de los
objetivos del Plan y del Estatuto de Ciudadania se fueron instalando en la agenda social
del Mercosur y fueron abordados en cada semestre en la realizacion de las reuniones del
CMC y en otras reuniones afines, como: Reunion de Altas Autoridades de Derechos
Humanos del Mercosur (RAADH) o Reunion de Ministros y Autoridades de Desarrollo
Social del Mercosur. Como consecuencia en los distintos &mbitos regionales y nacionales
se han ido tomando decisiones (internalizacion) que mejoran la facilitacion de la
circulacion en el Mercosur y Estados Asociados y por ende impactan en el desarrollo de

politicas de insercion/integracion de los migrantes en el espacio geografico integrado.

Asimismo, se ha visualizado —al menos desde lo discursivo y tedrico- la intencion
de los Estados del Mercosur de coordinar el PEAS y el Estatuto de Ciudadania con los
objetivos de la Agenda 2030 de Naciones Unidas (que como se ha analizado
anteriormente por primera vez incluyé el tema migratorio en el objetivo 10.7), todo lo

cual impacta también en la profundizacion del modelo social de integracion.

Como estrategia para reforzar el marco conceptual e institucional de la estructura
social del Mercosur el CMC aprob6 el Plan de Accion de Autoridades y Ministros de
Desarrollo Social del Mercosur para el periodo 2017-2018 (Dec. CMC 15/17), con el
objetivo de “profundizar con una mirada mas integral e inclusiva de todas las personas

que habitan en el Mercosur, la dimension social del proceso de integracion”.

4. FEl Estatuto de Ciudadania del Mercosur

El Estatuto de Ciudadania del Mercosur y el Plan de Accion para la conformacion
progresiva de dicho Estatuto (Dec. CMC 64/10), tendran que estar implementados (de
acuerdo a lo establecido en el propio Estatuto), al cumplirse el trigésimo aniversario de
la firma del Tratado de Asunciéon (2021)!7°. En los fundamentos de las normas
mencionadas los Estados afirman la necesidad de avanzar en la “profundizacion de la
dimension social y ciudadana del proceso de integracidon, con miras a alcanzar un

desarrollo sustentable, con justicia e inclusion social y a garantizar a los nacionales de los

176 El plazo surge de la norma de referencia: MERCOSUR/CMC/DEC No. 64/10. Anexo No. 2.
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Estados parte y a sus familias el goce de los mismos derechos y libertades civiles, sociales,

culturales y econémicas”.

La norma hace referencia a que el Estatuto estara integrado por un conjunto de
derechos fundamentales y beneficios para los nacionales de los Estados parte y se
conformara en base a los siguientes objetivos: (i) implementacion de una politica de libre
circulacién de personas en la region; (ii) consagracion de la igualdad de derechos y
libertades civiles, sociales, culturales y econdmicos para los nacionales de los Estados
parte del Mercosur, e (iii) igualdad de condiciones de acceso al trabajo'”’, a la salud y a
la educacion (articulo 2). Para llevar adelante los objetivos sefialados, el Estatuto define
todos los elementos que seran incorporados y los organismos, grupos de trabajo y foros

del Mercosur en los cuales se abordara cada tematica.

Cabe mencionar, que el seguimiento de la implementacion del Plan de Accion
para la conformacion progresiva del Estatuto de ciudadania del Mercosur, se le habia
encomendado al Alto Representante General del Mercosur (ARGM)!7®, quien informaba
directamente al CMC. Pero en el afio 2017 dicha figura fue eliminada de la estructura
institucional del Mercosur (nuevamente por desencuentros politicos en el bloque), lo cual
significd una sefial muy negativa para el proceso y sobre todo para la integracion social
(Dec. CMC No. 05/17). Segun informacioén recabada en entrevistas realizadas con
autoridades y funcionarios de la Cancilleria de Uruguay y de la Direccion Nacional de
Migraciones de Argentina, las funciones del ARGM fueron asumidas tras su disolucion

por la RMADS y con posterioridad se le asigné el seguimiento del Plan de Accion del

177 En esta linea se aprobo la Res. GMC No. 25/2015: “Plan para facilitar la circulacion de trabajadores en
el Mercosur”, el cual constituye un paso sustantivo para la identidad laboral del Mercosur y “una hoja de
ruta para generar un mercado de trabajo regional, propiciando mejores condiciones de insercion laboral
para los trabajadores, garantizandoles igualdad de trato y oportunidades en el territorio de los Estados
Partes”. El presente plan se ided como un complemento del Plan estratégico de Accion Social del Mercosur
y del Acuerdo de Residencia del Mercosur. Ademas, otra de las ventajas de la Resolucion 25/2015 es que
no necesita ser incorporada al ordenamiento juridico de los Estados Partes, por reglamentar aspectos de la
organizacion o del funcionamiento del Mercosur. Ver Anexo No. 3.

178 Por Decisién No. 63/10 del CMC se habia creado el cargo de Alto Representante General del
MERCOSUR, como 6rgano del CMC, con las siguientes funciones: presentar propuestas vinculadas al
proceso de integracion; asesorar al CMC; coordinar los trabajos relativos al Plan de Accion para el Estatuto
de ciudadania del MERCOSUR; representar al MERCOSUR por mandato expreso del CMC; mantener
didlogo con otros 6rganos del MERCOSUR; participar en misiones de observacion electorales solicitadas
por el MERCOSUR; entre otras. El Embajador Samuel Pinheiro Guimardes Neto, de la Republica
Federativa de Brasil, fue designado como Alto Representante General del MERCOSUR, por un periodo de
3 (tres) afios, a partir de 1 de febrero de 2011 (Dec. CMC No. 1/11), quien renunci6 al cargo en junio de
2012 y fue elegido el Sr. Ivan Ramalho, también de la Republica Federativa del Brasil, para el periodo del
1° de agosto de 2012 al 1° de febrero de 2014 y en 2015 fue designado el Dr. Florsivaldo Fier (Dec. 1/15)
de Brasil, hasta el 31/1/2017.
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Estatuto a la CRPM y a la Secretaria del Mercosur, quienes presentaran informes al GMC.
El ISM también asiste en la tarea de continuar con la implementacion del Estatuto de
Ciudadania y del PEAS y en ambos casos se realizaron revisiones conceptuales e
institucionales, sin perjuicio de que la Decision 64/10 establecié que en la primera
revision de la implementacion del Plan de Accion del Estatuto se realizard en la LVI

reunion del CMC (en el afio 2020).

El Estatuto de Ciudadania fue actualizado por la Decision CMC No. 32/17, la cual
basicamente modificod cuestiones institucionales al incorporar al SGT No. 18 de
Integracion Fronteriza (dependiente del GMC y creado en 2016), como foro de abordaje
de los siguientes temas: 1. circulacion de personas: lo que implica la facilitacion del
transito y la circulacion en el espacio Mercosur y la simplificacion de tramites, agilizacion
de procedimientos de control migratorio!” y armonizaciéon gradual de los documentos
aduaneros y migratorios. 2. Fronteras: propone la plena implementacion y ampliacion
gradual de las areas de control integrado; revision del Acuerdo de Recife y documentos
conexos y Acuerdo sobre localidades fronterizas vinculadas del Mercosur. 3.
Identificacion: que tiene que ver con la armonizacion de informaciones para la emision
de documentos del Mercosur (insercion de la denominacion “Mercosur” en las cédulas
de identidad nacionales). En los tres primeros puntos se suma el SGT No. 18 a los foros
ya existentes: Reunion de Ministros de Justicia, Reunion de Ministros del Interior, Foro
Especializado Migratorio y Comision Técnica No. 2 de Asuntos Aduaneros de la
Comision de Comercio del Mercosur (CCM), Foro de Consulta y Concertacion Politica

y Grupo de Trabajo sobre Asuntos Juridicos y Consultares.

Ademas de los tres items mencionados, el Estatuto de Ciudadania integra los
S 180. ¥ i .
siguientes elementos °": 4. Documentacion y cooperacion consular: que refiere a la
ampliacion de casos de exoneraciones de traduccion y ampliacion de la cooperacion
consular. 5. Trabajo y Empleo: propuso —entre otras cosas- la revision de la Declaracion

Sociolaboral de 1998 y el fortalecimiento de la Comision Sociolaboral, lo cual se realizé

179 Todo lo cual se ha implementado en el Mercosur desde el afio 2000 a partir de la aprobacion del Acuerdo
de Recife (Dec. CMC No. 04/00) y complementado con la Dec. CMC 18/14 complementaria de dicho
Acuerdo en materia migratoria y que tiene por objeto regular el control integrado migratorio utilizando
procedimientos administrativos simultdneos y compatibles para lograr una circulacién expedita en la
frontera. Se definen las siguientes modalidades de control migratorio integrado: (i) control integrado
simultaneo y (ii) control integrado por reconocimiento reciproco de competencias. En funcion de esta
Decision los paises podran acordar de manera bilateral nuevas Areas de Control Integrado sea terrestre,
maritima, fluvial o aérea.

180 Ver Dec. CMC No. 32/17. Anexo No. 2.
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en el afio 2015 con la incorporacion especifica de derechos laborales regionales,
reafirmando “la centralidad del empleo en las politicas publicas para alcanzar el

desarrollo sostenible de la region” '8!

y de normativa aprobada en el &mbito del Mercosur
que involucra derechos reconocidos a los trabajadores. A modo de ejemplo, en el articulo
7 sobre “trabajadores migrantes y fronterizos”, se incorpor6 lo siguiente:

“los Estados Partes tendran en cuenta los derechos establecidos en el Acuerdo
sobre Residencia del Mercosur, Bolivia y Chile y demas instrumentos
complementarios... se comprometen, asimismo a desarrollar acciones coordinadas en
el campo de la legislacion, de las politicas laborales, de las instituciones migratorias y
otras areas afines con vistas a promover la libre circulacion de los trabajadores y la
integracion de los mercados de trabajo en forma compatible y arménica con el proceso
de integracion regional”'®?,

El punto 5 (Trabajo y Empleo) también incluye el desarrollo de directrices sobre
empleo, sobre desarrollo de planes en materia de proteccion del trabajo infantil, de
inspecciones de trabajo y de planes nacionales sobre facilitacion de la circulacion de
trabajadores. En todos estos objetivos se han registrado avances. En cuanto a los foros
que implementan estos puntos se destacan: Reunion de Ministros de Trabajo, GMC y

SGT No. 10 sobre Asuntos Laborales, Empleo y Seguridad Social.

El elemento 6 sobre Prevision Social es complementario del anterior e involucra
aspectos tales como: integracion de los registros de informacion y formulacion de
politicas publicas para facilitar los beneficios. En el punto 7 se incorpora el tema
Educacion: que involucra simplificacion de tramites administrativos para las
equivalencias de titulos superiores y creacion de un acuerdo de movilidad integral, entre

otros.

Por su parte la cuestion referida al Transporte (8) apunta a favorecer la creacion
de un sistema sobre informaciones vehiculares regional y la patente tnica del Mercosur.
En ambos puntos hubieron avances importantes: en 2013 se aprobd la patente Mercosur
(ver cuadro No. 2). Los puntos 9 y 10 refieren a Comunicaciones (reduccion de tarifas de
comunicaciones moviles fundamentalmente) y Defensa del Consumidor respectivamente.
Por tltimo el item 11 sobre Derechos Politicos incorpora a la agenda de la Ciudadania un
tema central sobre el cual muy poco se ha trabajado en el Mercosur y que tiene que ver

con avanzar progresivamente en el establecimiento de derechos politicos, de acuerdo con

181 Citamos como ejemplo la incorporacion del articulo 5: “igualdad de oportunidades y de trato entre
hombres y mujeres”, Ver Declaracion 2015, en Anexo No. 4.

182 Declaracion Sociolaboral del Mercosur 2015.
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las legislaciones nacionales, en favor de los ciudadanos del Mercosur que residan en otros
Estados del Mercosur del que no sean nacionales, incluyendo la posibilidad de elegir

parlamentarios del Parlasur.

En estrecha vinculacion con este tema, los Presidentes del bloque manifestaron en
varias oportunidades que el Parlamento del Mercosur constituye un elemento central para
el fortalecimiento del pilar de la ciudadania del Mercosur. En referencia al Parlamento —
y afirmando nuestra idea sobre la desconexion politica que existe en algunos dmbitos del
Mercosur- vemos la deficiencia que se gener6 al crear un Parlamento cuyo protocolo de
constitucion y su reglamento interno no lo habilitan a aprobar normativa comunitaria en
forma auténoma, por lo cual su actuacion en la generacion de herramientas de politicas
regionales es muy limitada o casi nula. Esta realidad ha evidenciado debilidades en su
funcionamiento. El Parlamento fue concebido como un o6rgano politico destinado a
acelerar el proceso de integracion regional y a paliar el déficit democratico del bloque,
sin embargo, hasta ahora se ha visto relegado a subsistir como una estructura burocratica
con escasa injerencia en dicho proceso y con poca representatividad real de la sociedad
civil (Elisandro, 2012). La situacion revela la necesidad de un cambio en la estructura
organica del Parlamento en el corto plazo, si con €l se pretende en algin momento

fortalecer la dimension social del bloque'®>.

Ahora bien, la existencia de herramientas, 6rganos y normativa tendientes a
profundizar la dimension social del Mercosur como hemos visto, contribuyen a ampliar
y a democratizar el proceso de integracion y sobre todo a generar la participacion de la
sociedad civil, pero en ninguna medida son suficientes para la formacion de una sociedad
integrada como se ha declarado en sendas oportunidades en las distintas instancias

(Declaraciones de Presidentes) o por los distintos 6érganos del Mercosur.

Al estudiar el Estatuto de Ciudadania del Mercosur nos preguntamos /cual es el
alcance que se le ha querido dar al concepto de ciudadania? Si hacemos una primera

lectura del Estatuto podriamos interpretar que se le ha querido dar un concepto amplio en

133 Este tema sera analizado en la presente investigacion en el capitulo sobre la estructura orgéanica del
Mercosur y la dimension social.
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cuanto al reconocimiento de derechos y obligaciones y restringido en cuanto al criterio

aplicable para definir a los ciudadanos alcanzados: la nacionalidad Mercosur.

Esta idea amplia de ciudadania esta a la vez asociada a un criterio que asume que
“el sistema de derechos y deberes como la participacion politica y cultural efectiva tienen
consecuencias materiales de diversa intensidad, las cuales tienden a consolidar una
posicion del individuo-ciudadano en la estructura social y politica del Estado-nacion. La
ciudadania materializa, desde este punto de vista, una suerte de estatus juridico, politico

y sociecondmico” (Andrenacci y Otro, 2006, citado en ISM, 2012).

De manera tal que se pone el énfasis en los modelos de promocion y proteccion
de politicas sociales que definen modalidades diferentes de ciudadania, a través de
regimenes de bienestar y en este sentido se replantea el rol que debe asumir el Estado
como principal agente de lo publico y de una politica social basada en un enfoque de

derechos (ISM, 2012):

“asumir la dimension social de la integracion basada en un desarrollo
econdémico de distribucion equitativa, tendiente a garantizar el desarrollo humano
integral, que reconoce al individuo como ciudadano sujeto de derechos civiles,
politicos, sociales, culturales y econémicos. De esta forma, la dimension social de la
integracion regional se configura como un espacio inclusivo que fortalece los derechos
ciudadanos y la democracia”."® (Declaracion de Principios del Mercosur Social,
2007'%)

El concepto de ciudadania esta absolutamente vinculado al de régimen politico
democratico, el cual, en palabras de Isidoro Cheresky, “ha adquirido una validez y valor
universales, conllevando consecuentemente la centralidad de la ciudadania, entendida
como un espacio de individuos dotados de derechos o que los reclaman, y que constituyen
vinculos asociativos e identitarios cambiantes” (Cheresky, 2011). Lo que nos conduce a
pensar que la democracia “presupone la concepcion del ser humano como un agente que
ha logrado, a través de procesos historicos'®® que han variado a lo largo del tiempo y el

espacio, el titulo de ser reconocido y legalmente respaldado como portador de derechos a

184 Bsta idea fue tomada de la Declaracién de Buenos Aires “Por un MERCOSUR con rostro humano y
perspectiva social”; Buenos Aires, 14 de Julio de 2006.

185 Esta Declaracion surgié de la XIII Reunién de Ministros y Autoridades de Desarrollo Social del
Mercosur y Estados Asociados (Acta 02/07) del 23 de noviembre de 2007.

186 O’donnell (2010) afirma que no hay una tnica via para convertirse en ciudadano. Para el autor, la
ciudadania, como el resto de las categorias sociopoliticas, es parte de un devenir permanente de
construccion y cambio. Bajo esta idea de proceso, y no solo de status o practica concreta, la condicion de
ciudadania refiere a “una practica conflictiva vinculada al poder, que refleja las luchas acerca de quiénes
podran decir qué en el proceso de definir cuéles son los problemas sociales comunes y como seran
abordados”. De esta manera la ciudadania comienza a construirse “desde abajo”.
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la ciudadania, no s6lo politica, sino también civil, social y cultural” (O’donnell, 2010
citado en Berdondini, 2011). El andlisis sobre la democracia requeriria de una
profundidad que excede a nuestro trabajo, sin perjuicio de lo cual podemos afirmar que
el tema ha sido abordado e incorporado al plexo normativo del Mercosur, constituyéndose
la variable democratica un requisito incuestionable e irrenunciable en el proceso de
integracion y se ha plasmado en dos protocolos'®’. En este sentido, debemos admitir que
en la region del Mercosur ha habido transformaciones en los propios sistemas
democraticos, asi como también se verifica una ‘“expansion ciudadana —extension de
derechos, de sus titulares y de la autonomia con respecto a quien pretenda tutelarlos-"
(Cheresky, 2011). Segtn el autor, es en funcion de las diferencias sociales existentes, que
amplias franjas de individuos se hallan en la biisqueda no sélo de mejorar su condicion
social sino de alcanzar algin reconocimiento y proteccion publica. En el &mbito regional
esta pretension “de reconocimiento y proteccion” de la que habla Cheresky, fue reclamada
—en principio- por parte de los grupos migrantes en las Cumbres Sociales del Mercosur'®8,
donde participan comunidades migrantes organizadas y en el Foro Especializado
Migratorio (FEM). En este sentido, podriamos pensar en la amplitud del concepto
partiendo del de “ciudadania individual” (proveniente del liberalismo clasico) al de
“ciudadania social” (Carbajal, 2009), que combine ambos conceptos y que incorpore

nuevos criterios como el del desarrollo colectivo.

Por su parte, Lucila Nejamkis (2011), sostiene que la confrontacion de los
migrantes con el estatuto de nacionalidad desafia la legitimidad de los regimenes
democratico-representativos, y genera las denominadas “comunidades bivalentes”, que
sufren injusticias socioecondmicas y simbolicas a la vez. Esta realidad se presenta
también en el Mercosur que no resuelve ain cual serd el tratamiento de los migrantes

intra-comunidad y extra-comunidad.

187 E] Protocolo sobre compromiso democratico del Mercosur (firmado en Ushuaia en 1998), en su articulo
1 dice: “La plena vigencia de las instituciones democraticas es condicion esencial para el desarrollo de los
procesos de integracion entre los Estados Parte”. Por otro lado, el Protocolo adicional sobre compromiso
con la democracia firmado en Montevideo (2011), contiene normas fundamentales para la preservacion del
orden democratico en los paises miembros. Sefiala que sus disposiciones se aplicaran "en caso de ruptura o
amenaza del orden democratico" en un Estado Parte, detallando cuales son los procedimientos aplicables,
tales como las consultas y gestiones que se promoveran entre los miembros del bloque y el pais afectado
con vistas a buscar el restablecimiento del orden democratico.

138 Es necesario destacar que si bien las Cumbres Sociales representan un ambito de participacion de
diferentes grupos organizados de la sociedad civil regional, lo cierto es que la representacion es limitada ya
que no todos los grupos participan, ademas las Cumbres solo emiten documentos de recomendacion que
son presentados al CMC y por otro lado algunas Cumbres se han visto interrumpidas por falta de
financiamiento.
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Seria apropiado en esta instancia recurrir a la nocién de “ciudadanizacion” de la
politica migratoria elaborada por Eduardo Domenech (2008), entendida como:

“un proceso sociopolitico que resulta de los distintos modos de intervencion y
legitimacion que desarrollan los organismos internacionales y los Estados nacionales en
materia de politicas publicas y de las diferentes estrategias de participacion que
despliegan ciertas instituciones de la sociedad civil como las organizaciones de
inmigrantes, los organismos de derechos humanos y las instituciones eclesiales”.

En los 6rganos del Mercosur el concepto de ciudadania comenzé a ser definido y
analizado —tedricamente- a partir de la promocion del modelo social del Mercosur, que
surge de los reclamos y estrategias de didlogo de los diferentes grupos sociales que
tuvieron alguna “llegada” a los 6rganos del bloque. A modo de ejemplo mencionamos el
Instituto Social del Mercosur (ISM), desde donde se elabor6é un documento denominado
la “Dimension social del Mercosur, Marco conceptual” o la Reunion de Ministros y
Autoridades de Desarrollo Social del Mercosur y Estados Asociados (RMADS), que
elaboro la “Declaracion de Principios del Mercosur Social”’. En ambos organos la
“ciudadania” fue asociada a la idea de “participacion real” del individuo y de los grupos
sociales en las esferas regionales, con la necesidad de dotar de legitimidad al proceso de

integracion y generar una “identidad regional” (ISM, 2012):

“el Mercosur debe ser un espacio donde converjan las demandas de una
ciudadania cada vez mas participativa, mas consciente de sus derechos, deberes y
obligaciones, pero por sobre todas las cosas, consciente de su pertenencia al espacio
mayor de contencidon, conformando la conciencia regional que el proceso de
integracion demanda en esta instancia” (Declaracion de Principios del Mercosur
Social, 2007).

Asimismo, en la practica también se realizaron manifestaciones desde los diferentes
ambitos de reunion del bloque a favor de la profundizacion de la dimension social, a

saber:

“todos los Estados Miembros y Asociados del Mercosur estamos comprometidos
en la tarea ineludible de forjar un presente de dignidad para nuestros pueblos. Los
diversos Planes y Programas que atienden las condiciones en que se hallan - atin hoy
— miles de ciudadanos y ciudadanas, corroboran el sentido de una renovada practica
institucional que coloca el acento en la impostergable funcion de integracion social
a través de multiples modalidades y dispositivos de asistencia publica y promocion
social”'®,

Ahora bien, la construccion tedrica del “Mercosur social” que puso el acento en
la profundizacién de la integracion regional y el cambio de paradigma en los distintos
paises sobre como abordar “la cuestion social”, dio como resultado la aprobacion de

normas, de planes y programas sociales entre los afios 2005 a 2010. Si bien en estos afios

189 “Declaracion de Principios del Mercosur Social” de 2007.
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hubo en el Mercosur coincidencias de orientaciones politicas entre los diferentes
gobiernos, lo que hacia presuponer una mayor convergencia en la toma de decisiones,
advertimos por el contrario, la existencia de dificultades para la implementacion de las
normas y programas. El fundamento nuevamente lo asociamos a la “fragilidad” de las
instituciones y a la desarticulacion politica verificada en los diferentes momentos del

Mercosur.

El Mercosur no es ajeno a la “mutacion” que la democracia —como sistema
politico- esta transitando y que ha sido un rasgo comun en toda la region latinoamericana.
En América latina se ha reflejado en los ultimos afios una insatisfaccion muy amplia con
la democracia. El ultimo informe de Latinobarémero (2018), concluye que; “la crisis de
la democracia se refleja muy bien en este indicador de desempefio donde aumentan de un
51% en 2008 a 71% en 2018 los insatisfechos, una década de disminucion constante y
continua de satisfaccion con la democracia”. A modo de ejemplo; Brasil fue uno de los
paises de la region del Mercosur donde mas se redujo la satisfaccion con la democracia,
solo el 9 % estaria satisfecho, asimismo, solo el 34% la apoya y el 41% es indiferente
hacia ella. A su vez es un pais donde un 73% de ciudadanos no vota por partido, sino que
se inclinaria por elegir un candidato que se ubica afuera del establishment rompiendo con
todo lo establecido, siendo este fendmeno de larga data en el pais (Latinobarometro,

2018)19.

5. El modelo de insercion migratoria en el proceso de integracion
regional del Mercosur
En paginas anteriores analizamos algunos modelos de “integracion/insercion” de
los migrantes en las sociedades receptoras y las diferentes teorias que explican los flujos
migratorios. A modo de conclusion del presente capitulo, integraremos todas las ideas
desarrolladas y propondremos un modelo de integracion/insercion al que denominamos:

“modelo de desarrollo humano migratorio de integracion regional”.

Este modelo propuesto parte de la necesidad de pensar ideas para entender el

nuevo “régimen migratorio internacional” que se crea en un proceso de integracion

190 Cabe destacar que un indicador altamente relacionado con el malestar de la poblacion y las criticas al
sistema politico es la percepcion de distribucion de la riqueza, donde la tasa de percepcion de justicia en la
distribucion de la riqueza cae de 25% en 2013 a 16% en 2018, siendo peor el promedio en la region
sudamericana (15 %). En Brasil, Chile y Venezuela ese porcentaje se reduce a un 8% en el mismo afo
(Latinobarometro, 2018).
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regional. Toma de la teoria del transnacionalismo el postulado de estudiar la forma en que
los migrantes organizan sus vidas en espacios que trascienden las fronteras geopoliticas
y de qué manera mantienen contacto con la sociedad de origen y destino, analizando la
circulaciéon permanente de los migrantes. Pero esta teoria —como otras descriptas
anteriormente- no logra explicar las fuerzas intrinsecas de atraccion de las regiones (en
general las diferencias de desarrollo) o las acciones de los Estados o de las regiones para
generar sus propias politicas, o las acciones de las redes de migrantes o de las
organizaciones de la Sociedad Civil, entre otros. Tampoco entiende otros criterios
migratorios mads que los tradicionales (trabajador, estudiante, familiar, etc.) para

encuadrar los desplazamientos.

El modelo que proponemos para el Mercosur parte de tomar los conceptos
desarrollados por Lelio Marmora (2010), al cual se le incorporan otras ideas y visiones
que aportan a la construccion tedrica. El autor considera que “los derechos de las personas
migrantes son el eje de toda la politica migratoria, alejada totalmente de las politicas de
seguridad y centradas en el derecho a la libre circulacion, residencia, retorno y justicia
para los migrantes”. En este sentido, agrega que un modelo de integracion/insercion del
migrante debe contener una respuesta de gobernabilidad migratoria, entendida ésta como:
“el ajuste entre las percepciones y demandas sociales sobre las causas, caracteristicas y
efectos de los movimientos migratorios; y las posibilidades e intencionalidad de los
Estados para dar respuestas a dichas demandas en un marco de legitimidad y eficacia”
(Calcagno y Otro, citado en Marmora 2010). A partir de esta idea, el Estado debe conjugar
los derechos y demandas de dos tipos de poblacion: la nativa y la migrante, en el marco
de la interaccién econdémica, social, cultural y politica en el que se mueven estas dos
poblaciones (Marmora, 2010). En el caso del modelo regional, las respuestas tendran que
elaborarse en forma coordinada entre todos los sectores que integran los Estados, todas
las disciplinas cientificas y por supuesto pensadas en clave regional. Esto implica como
punto de partida, redefinir el concepto de “frontera” vinculado al Estado-nacion
tradicional (definida histéricamente como la unidad de andlisis natural en los estudios
sobre migraciones internacionales) y aceptar la “transnacionalidad” y “transculturalidad”
como elementos indispensables para pensar la dindmica regional del proceso migratorio,
asi como también redefinir el concepto de ciudadania tradicional hacia un concepto de

ciudadania social o comunitaria.

En palabras de Levitt y Glick Schiller (2004, citado en Halpern, 2012):
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“comprender la migracion desde una perspectiva transnacional incluye,
asimismo, una revision del significado de la membresia en el Estado-nacion. Aun
cuando los Estados conceden la membresia a través de leyes que otorgan la residencia
y la nacionalidad legales, el individuo también exige a los Estados,
independientemente de su condicion juridica. Por lo tanto, los migrantes sin la
ciudadania plena pueden actuar como ciudadanos sustantivos o sociales, y exigir
derechos o asumir privilegios que, en principio, sélo dan a sus ciudadanos”.

Ambas autoras aportan la idea de que si bien el concepto de Estado—nacion todavia
es muy importante en los estudios migratorios, “la vida social no esta confinada a los
limites de €stos”. Y por lo tanto se le debe aportar mucho valor a los movimientos sociales
y religiosos, a las redes y a los intercambios de todo tipo (objetos, ideas, remesas, entre

otros) (Levitt y Click Schiller, 2004) que se puedan producir en una sociedad regional.

Ahora bien, para lograr el ajuste entre las percepciones y demandas sociales y las
respuestas del Estado (o de la region en este caso), se requiere tener un conocimiento
profundo “de los itinerarios de los migrantes y experiencias identitarias” (Trpin, 2015),
si se quiere lograr el objetivo de la transculturalidad del proceso migratorio regional. No
alcanza con tener conocimiento sobre los flujos migratorios y sobre como se desplazan
los migrantes, sino también sobre sus vinculaciones con la sociedad de origen y destino,

intereses, intenciones y practicas de las comunidades, entre otros.

Hemos visto como el Mercosur, a través de los distintos 6rganos (CMC, RMADS,
FEM, ISM) y con diferentes enfoques desde los primeros afios del siglo XXI, ha abordado
la cuestion migratoria a través del paradigma del “desarrollo”. Esto ha sido posible a partir
de reconocerse como una region que es simultaneamente de recepcion y circulacion de
migrantes intrazona y a la vez como una region de emigracion, con los problemas que
ello implica para el desarrollo regional. Por lo tanto en funcion de esta realidad el
Mercosur tuvo que asumir un posicionamiento con respecto al tema. Varios afios de
debates transcurrieron hasta que la region pudo abandonar el criterio de la
“securitizacidon” con la que trataba la cuestion de las fronteras y el control migratorio,
para adoptar —a nuestro entender- el criterio basado en la perspectiva del “desarrollo
humano para las migraciones”, el cual se centrd en la aprobacion y promocion de los
acuerdos internacionales que consagran derechos humanos de los migrantes'®!, orientados
a la proteccion, libre circulacion y participacion ciudadana activa (Marmora, 2010). En

este sentido el autor agrega:

%1 En este punto destacamos que en el ambito de los Estados Parte del Mercosur y sus Asociados hay —en
general- un alto nivel de ratificacion de tratados internacionales sobre Derechos Humanos.
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“la participacion total del migrante tanto en la sociedad de recepcion, como en la
de origen es vista como un derecho incuestionable, sin importar la situacion
administrativa migratoria, origen, etnia o cultura del migrante. La propuesta
“multicultural” no es aceptada...se propone en cambio una accion orientada al
“interculturalismo” que plantea basicamente el respeto al otro, en lugar de la tolerancia
multiculturalista” (Marmora, 2010).

Podriamos afirmar que esta concepcion entonces ha sido elaborada en funcion de
la participacion en varias instancias de didlogo —o procesos consultivos sobre
migraciones- que se desarrollaron en ambitos internacionales (como por ejemplo: la
Iniciativa de Berna, 2001-2005'"?) o en 4mbitos regionales como las Conferencia
Sudamericana de Migraciones (CSM), todo lo cual fue trabajado fundamentalmente en el
Foro Especializado Migratorio del Mercosur -seglin se analiz6 en paginas anteriores- bajo
el lema de “la mercosurizacion de la politica migratoria”. De manera tal que, identificando
la coyuntura, la estructura regional (el Mercosur) interviene reconociendo y asegurando
proteccion, lo cual ha hecho —como punto de partida- con la aprobacion de los Acuerdos
de Residencia del Mercosur!®?, pero también con el Plan Estratégico de Accién Social
(PEAS) que lleva adelante, en un espacio de mayor diversidad (y transculturalidad'®). Y
como corolario de todo ello, plantea la construccion de la ciudadania comunitaria —
Estatuto de Ciudadania- para profundizar la dimension social y ciudadana del proceso de
integracion, con miras a alcanzar un desarrollo sustentable, con justicia e inclusion social
de los pueblos. Pero también es importante destacar el rol de la sociedad civil, de las
comunidades migrantes organizadas y de las redes familiares y sociales de migrantes, que

nos aportan una vision mas integral sobre el tema, a través de los estudios etnograficos.

En este punto es necesario analizar la evolucion del concepto de “desarrollo” en
el Mercosur y para ello nos basamos en algunos fundamentos vertidos como marco
conceptual en el texto: la dimension social del Mercosur, elaborado —como adelantamos-

por el ISM'%. Se recurre en esta linea al concepto de “desarrollo con libertades, como

192 La cual fue asumida en 2006 por la Asamblea General de las Naciones Unidas como el Didlogo de Alto
Nivel sobre Migracién Internacional y Desarrollo, y por el Foro global sobre Migracién y Desarrollo
(Marmora, 2010).

193 Ver cuadro No. 5 que muestra la enumeracion de varias normas y proyectos sobre migraciones aprobados
en el Mercosur.

194 Cabe mencionar en esta instancia que en la Declaracién de Santiago Sobre Principios Migratorios,
firmada en la Reunioén Extraordinaria de Ministros del Interior y Estados Asociados en Santiago de Chile
(2004), se afirmd en sus considerandos dos cuestiones a destacar: (i) “reconoce que la dimension cultural
de la migracion es un valioso aporte en la transculturizacion de los pueblos” y (ii) “reconoce que el
importante rol de los trabajadores migrantes es un valioso capital social que dinamiza y potencia a los
diversos sectores econdmicos y sociales de los paises de acogida migratoria”.

195 Instituto Social del Mercosur, 2012, La dimension social del Mercosur. Marco conceptual, RMADS,
Mercosur.

171



una concepcion que debe ir mas alld de la acumulacion de riqueza y del crecimiento
econdémico; implica la ampliacion de las libertades necesarias para que los sujetos puedan
tomar decisiones respecto de sus vidas y por lo tanto requiere del incremento de las
capacidades individuales”, eliminando las principales fuentes de privacion de la libertad:
pobreza, falta de oportunidades econdmicas, negligencia e intolerancia de los servicios
publicos, entre otros (Amartya Sen, 2000, citado en ISM, 2012). Se debe repensar la
nocion misma del desarrollo, abandonando la idea que la identifica casi exclusivamente
con el crecimiento econdmico y el incremento de bienes y objetos, para
reconceptualizarlo desde un enfoque integral, que tenga en cuenta el desarrollo de las
potencialidades de todos los miembros de la sociedad, con el fin de alcanzar una
realizacion plena de las necesidades humanas (Max Neef, 1986 citado en ISM, 2012). Si
hacemos un recorrido por las declaraciones presidenciales y la normativa aprobada en el
Mercosur vemos como la idea de desarrollo coincide con esta linea. Por otro lado, el
bloque ha adherido como region a los objetivos de la Agenda 2030 y por lo tanto al
concepto de “desarrollo sostenible” en ella vertido y los Estados se comprometen a

realizar todos los esfuerzos para dicho cumplimiento.

Abhora bien, asi como contamos con elementos tedricos y normativos para elaborar
el concepto de modelo de desarrollo humano migratorio de integracion regional, también
volvemos a afirmar que la desarticulacion entre las instancias politicas del Mercosur y en
otra medida la falta de financiamiento para la implementacion de politicas publicas
regionales y las diferencias en la internalizacién de las politicas regionales (en el nivel
nacional), han significado un obstaculo para el avance de las politicas migratorias y al

modelo social de integracion.

Igualmente concluimos: (i) en primer lugar, que el espacio geografico creado por
el proceso de integracion regional ha funcionado en la practica como un espacio de
atraccion para la circulacion de las personas (siendo Argentina el principal pais de
atraccion), promovido ademds por una serie de factores, tales como: confluencias de
procesos histdricos, culturales, de desarrollo humano y de cercania geografica, que
favorecen la gobernabilidad migratoria, aun cuando existen las desarticulaciones antes
mencionadas. (ii) En funcion del nuevo espacio de libre circulacion (o facilitacion
migratoria) que se genera, también surge una nueva categoria de “entidades sociales que
se insertan en las estructuras de la organizacion” (los migrantes) y que requieren del

reconocimiento de derechos civiles, politicos, sociales, culturales y economicos, a fin de
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lograr una mejor integracion/insercion en el espacio regional y el desarrollo humano.
Todo lo cual se ha reconocido en los Acuerdos de Residencia de los Estados parte del
Mercosur y documentos afines, asi como también con el PEA y el programa del Estatuto

de Ciudadania del Mercosur.

6. La estructura organica del Mercosur y la dimension social.

A partir del afio 2002, tras la crisis econdmica sufrida en los paises del Mercosur
y que afect6 a todo el bloque, se discutid la necesidad de crear una nueva ingenieria
institucional. Por aquella época y con la aquiescencia de todos los socios, se pensaba en
una reforma institucional que estuviera provista de una orientacion general de perfil mas
integral, menos ejecutivista y con mayor apertura a enfoques regionalistas. Buena parte
de las innovaciones en este campo encontraron su base de apoyo en las propuestas del
Foro Consultivo Econdmico y Social del Mercosur (FCES), que entre otras cuestiones,
reclamaban mayor y mejor participacion de las representaciones sociales y de los

Parlamentos (Caetano, 2011).

En este sentido, y a pesar de algunas desconfianzas que permanecian en el bloque,
el Mercosur retomé dinamismo y se pudieron tomar algunas decisiones importantes, tales
como: la transformacion de la Secretaria Administrativa del Mercosur en Secretaria
Técnica (De. CMC No. 30/02); creacion del Tribunal Permanente de Revision, como
consecuencia de la evolucion del sistema de solucion de controversias (Protocolo de
Olivos, 2002); creacion de la Comision de Representantes Permanentes del Mercosur
(Dec. CMC No. 11/03); creacion del Centro Mercosur de Promocion del Estado de
Derecho (Dec. CMC No. 24/04); creacion del Parlamento (Dec. No. 49/04 y 23/05);
creacion del Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur-FOCEM (Dec. CMC
05/05); Instituto Social del Mercosur (Dec. CMC No. 03/07); Comision de Coordinaciéon
de Ministros de Asuntos Sociales del Mercosur (Dec. CMC No. 39/08); Instituto de
Politicas Publicas de Derechos Humanos (Dec. CMC No. 14/09) y Alto Representante
del Mercosur (Dec. CMC No. 63/10), entre otros (Caetano, 2011). Todo esto reforzado
con la aprobacion de herramientas normativas acordes que acompafiaron la
“transformacion” del proceso con el objetivo de profundizar el modelo social de

integracion regional.

Hemos senalado a lo largo del capitulo como se fue reformando la estructura

institucional del Mercosur y sobre todo de qué manera algunas han sido funcionales al
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modelo social y a la politica migratoria del bloque. Merece una especial atencion el
Parlamento del Mercosur (Parlasur), pues como se explicé anteriormente el mismo fue
concebido como un 6rgano politico destinado a acelerar el proceso de integracion regional
y a paliar el déficit democratico del bloque, sin embargo, hasta ahora se ha visto relegado
a subsistir como una estructura burocratica con escasa injerencia en dicho proceso y con
poca representatividad real de la sociedad civil (Elisandro, 2012). Como también hemos
mencionado ut supra las instituciones sirven en tanto instrumentos idoneos y legitimos
para el cumplimiento de objetivos y en el caso del Parlasur sus objetivos han sido
limitados. Al constituirse un o6rgano de dimension parlamentaria en un proceso de
integracion, se espera que cumpla un rol sustancial en la busqueda pacifica de los
consensos, la resolucion de conflictos y también que se constituya en un legitimador del

proceso politico (Caetano, 2009), lo cual no ocurrié con el Parlamento en su totalidad.

Por otro lado, es importante mencionar el rol que se le asigno al Parlamento como
interlocutor entre las ciipulas politicas (en este caso los 6rganos de toma de decisiones) y
la sociedad civil. Esta seria una de las funciones mdas destacadas para nuestra
investigacion, pues se esperaba firmemente que el Parlamento se constituyera en
representante de sectores que no tuvieran una voz muy clara en el proceso de integracion
regional, como por ejemplo las comunidades migrantes. En este sentido, entre las
competencias del organo (definidas en el protocolo constitutivo, Dec. CMC 23/05)
destacamos las siguientes: (i) organizar reuniones publicas sobre cuestiones vinculadas al
desarrollo del proceso de integracion, con entidades de la sociedad civil y los sectores
productivos; (ii) recibir, examinar y en su caso canalizar hacia los 6rganos decisorios,
peticiones de cualquier particular de los Estados Partes, sean personas fisicas o juridicas,
relacionadas con actos u omisiones de los 6rganos del Mercosur; (iii) fomentar el
desarrollo de instrumentos de democracia representativa y participativa en el Mercosur y
(iv) también constituirse en el vinculo con los parlamentos nacionales del Mercosur con
el fin de acelerar los procedimientos internos para la entrada en vigor de las normas
regionales, entre otras. Si bien todas estas funciones (y otras mas), fueron desarrolladas
por el Parlasur desde su constitucion, lo cierto es que no se termina de consolidarse como
organo politico regional, “capaz de sensibilizar y crear conciencia en los pueblos de la

region acerca del caracter estratégico del proyecto de integracion” (Caetano, 2009).

No cabe dudas que la creacion del Parlamento significd un paso muy importante

para avanzar en la profundizacion y la democratizacion del proceso de integracion, asi
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como también para dar contenido al modelo social de integracion, sin embargo sus
principales déficits se basaron en tres cuestiones centrales: en primer lugar, en la
definicion de sus objetivos, que lo convirtieron en un organo legislativo con nulas
facultades para aprobar normas comunitarias, so6lo se le otorgaron -entre sus funciones-
“proponer proyectos de normas del Mercosur para su consideracion por el CMC”. En
segundo lugar, porque no logra constituirse en el nexo necesario entre el proceso de
integracion y la sociedad civil, con el objetivo principal de garantizar la participacion
ciudadana en el proceso de integracion. Y en tercer lugar, porque —hasta la fecha- nunca
se integrd con el nimero de legisladores correspondientes al criterio de representacion
ciudadana y tampoco se concreto la eleccion directa y simultanea en todos los paises del
Mercosur (eleccion que debia realizarse en un mismo dia en todos los paises y que se
denominaria: el “Dia del Mercosur”, constituyéndose en el primer acto internacional),

segun esta previsto en el protocolo y en su reglamento.

Se evidencia en este sentido, la ausencia de apoyo a la funcionalidad y legitimidad
del Parlasur por parte de los 6érganos con capacidad decisoria del Mercosur, quienes no
han impulsado el cumplimiento integral de sus funciones, asi como también del poder
politico de algunos de los paises del bloque, quienes nunca promovieron los cambios
legislativos internos necesarios para lograr la eleccion directa, universal y secreta
respetando la representacion ciudadana del o6rgano, lo cual estimulara también la
actuacion de los grupos politicos tansnacionales (Drummond, 2009). Esta falta de apoyo
se termind de definir recientemente, en abril de 2019, con la “Declaracion Conjunta
relativa al funcionamiento del Parlamento del Mercosur”, firmada por los cancilleres del
bloque, en la cual los Estados partes decidieron suspender las elecciones de los
parlamentarios a través del sufragio directo, universal y secreto, “hasta tanto se realice la
eleccion de los parlamentarios del Mercosur en forma simultanea en todos los Estados
partes”, lo cual implico la discontinuidad de las elecciones directas en los paises que ya
lo habian concretado que eran: Argentina y Paraguay. Esta accion fue una sefial negativa
hacia el proceso de integracion en general y hacia el Parlasur en particular, ya que
obstaculizé para el futuro las acciones electorales en los dos Estados mencionados'*®. Se
produjo en este sentido una situacion de incumplimiento (u obstruccion de

cumplimiento), de una norma regional: el Protocolo constitutivo del Parlamento del

196 Cabe mencionar que en Argentina las elecciones al Parlasur se habian realizado en forma directa en el
afio 2015, sin embargo en las elecciones siguientes (2019) las mismas fueron suspendidas. En Paraguay las
primeras elecciones directas de parlamentarios se produjo en 2008.
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Mercosur, el cual no solo habia sido aprobado por el CMC sino también internalizado por

todos los paises del Mercosur.

7. Normativa aprobada en el Mercosur y Mercosur Ampliado tendiente

a la elaboracion de una politica migratoria regional

Los cambios mas contundentes en materia de flujos emigratorios se produjeron en
nuestra region latinoamericana a partir de la década del 90 y respondieron —entre otros- a
los siguientes factores: a las situaciones de crisis econdmicas, sociales y politicas que
fueron producto de las politicas neoliberales aplicadas por la mayoria de los gobiernos de
la regién y que aument6 el empobrecimiento y la desigualdad en las sociedades. Sin lugar
a dudas se inici6 un proceso progresivo de deterioro en las economias latinoamericanas y
en los procesos productivos regionales que concentrd aun mas la riqueza generando
situaciones de “dependencia” de financiamientos externos y de pobreza extrema en
algunos paises. Asimismo, en la mayoria de los paises de Centroamérica —por ejemplo-
se profundizaron las situaciones de pobreza y violencia que gener6 un diagnostico social
critico. Estas situaciones —entre otras- provocaron el aumento de flujos migratorios

intrarregionales y también hacia otros paises.

Como consecuencia, los paises de la region sudamericana —motivados por una
problematica comun: la emigracion de sus nacionales y el endurecimiento de las politicas
migratorias de los paises desarrollados receptores de migrantes- comenzaron a analizar
en conjunto los cambios en los patrones migratorios y a tomar posturas comunes frente a
esta problematica, lo que se tradujo en la concrecion de foros regionales de debate, como

)17 en la inclusion del tema

la Conferencia Sudamericana sobre Migraciones (CSM
migratorio en cumbres regionales y procesos de integracion y en el tratamiento en las
agendas nacionales del tema migratorio y de la libre circulacién de personas. Estos
impulsos se materializaron en el Mercosur, por ejemplo, en la aprobacion de los Acuerdos
de Residencia para los Nacionales de los Estados del Mercosur y Estados Asociados

(2002)'"%, como analizamos anteriormente, y del Acuerdo contra el Trafico Ilicito de

Migrantes entre los Estados parte del Mercosur, Bolivia y Chile (2004)'%°.

197 La CSM se analizard mas adelante.
198 Ver Anexo 5.
199 Ver Anexo 6.
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En virtud de la celebracion de los citados Acuerdos, los nacionales de un Estado
parte del Mercosur, que deseen residir en otro Estado parte podran obtener una residencia
mediante la sola acreditacion de su nacionalidad. Asi fue como los Estados parte con el
objetivo de avanzar en la implementacion de los mismos, fueron modificando las
legislaciones y politicas nacionales para que fueran congruentes con dichos acuerdos
regionales. Cabe mencionar que los acuerdos recién entraron en vigencia siete afios
después de su aprobacion (2009), tras el deposito de la ultima ratificacion por parte de

Paraguay.

Entre los objetivos principales de los acuerdos sefialamos los siguientes: (i) lograr
la profundizacion del proceso de integracion; (ii) la implementacion de una politica
comun de libre circulacion de las personas; (iii) la solucion de la situacion migratoria de
los nacionales de los Estados parte en la region; (iv) el combate del trafico de personas
para fines de explotacion laboral y aquellas situaciones que impliquen degradacion de la

dignidad humana.

Por otro lado, en los Acuerdos del Mercosur se consagraron los siguientes
derechos: entrar, salir, circular y permanecer libremente en territorio del pais de
recepcion, ejercer toda actividad licita en las condiciones que disponen las leyes;
peticionar a las autoridades; asociarse con fines licitos y profesar libremente su culto.
Asimismo, se favorecera la reunificacion familiar de los migrantes y tendran derecho a
transferir libremente a su pais de origen sus ingresos y ahorros 