Capitulo 111

Ciudadania en el MERCOSUR: avances en una agenda
aun incompleta

Silvina Laura Sartelli
1. Introduccion

Desde una visidn totalizadora, los procesos de integracidon regional
atraviesan diversas aristas del funcionamiento de los Estados miembros.
Sibien el aspecto econdmico suele ser el punto esencial y primigenio que
motiva la vinculacidén entre sus potenciales socios, los aspectos sociales
también encuentran —al menos en el plano discursivo- un espacio de
discusion.

A diferencia de lo que ocurre con las cuestiones econdmicas, la
preocupacion por temas sociales surge en estadios superiores de
integracion. Asi en la Unidn Europea, se instala la nocion del ciudadano
europeo en 1992 con el Tratado de Maastrich, casi cuarenta afios
después de la firma del Tratado de Roma. Mas aun, en 2007 se logra
incorporar, finalmente, la Carta de Derechos Fundamentales al Tratado
de Lisboa, dotandola de efecto vinculante.

Por su parte, en el MERCOSUR lentamente se fue introduciendo la
agenda social con éxito relativo. Las ideas ultraliberales que imperaban
en laregiony en el mundo a principios de los ‘90, propiciaron un modelo
de MERCOSUR “fenicio” y casi exclusivamente orientado a lo comercial,
con una institu-cionalidad de corte intergubernamentalista y de baja
intensidad que le eran funcionales (Caetano, 2011). Esta caracteristica
hizo que los temas ajenos al ambito netamente econdmico estuvieran
relegados por largo tiempo. Es en el decenio pasado el momento en
que empiezan a cobran relevancia temas como la libre circulacion de
personas, migraciones laborales y ciudadania regional.

Sin embargo, no debe perderse de vista que la construccién de espacios
sociales en el MERCOSUR encuentra limitaciones dado el esquema
de union aduanera (imperfecta) alcanzado, modelo, como se dijo,
implementado enladécadadel’90enlaqueseviviauna “desconstruccion
de la ciudadania en los paises de la region y excluyente del tratamiento
de las cuestiones sociales” (Vichich, 2007:18).
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El cambio de rumbo estuvo dado en los ultimos diez afios con los
cambios politicos suscitados en la regidn. De esta manera el MERCOSUR
retoma sus objetivos iniciales de constituir un mercado comun en el que
la cuestion social cumple un rol fundamental.

Una norma que refleja este cambio de rumbo es, precisamente, la
Decision CMC N° 64/10% , por la que se establece un Plan de Accion
para la conformacién progresiva de un Estatuto del Ciudadano del
MERCOSUR, con miras a su plena implementacién en el trigésimo
aniversario de la firma del Tratado de Asuncién.

La norma presenta una serie de elementos y ambitos sobre los que
debera trabajarse durante este periodo, con el fin Ultimo de alcanzar
los objetivos de libre circulacion de personas en la regién, la igualdad
de derechos y libertades civiles, sociales, culturales y econémicas para
los nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR vy la igualdad de
condiciones de acceso al trabajo, a la salud y a la educacion.

La introduccidn de esta norma es producto del retorno a la consideracién
del MERCOSUR en términos de mercado comun y no de una simple
unién aduanera, al menos en el plano tedrico. De alli que esta iniciativa,
dotada de una proyeccion definida en la dimensién social del bloque,
aparece como una invitacion a elaborar un recorrido por aquellas
normas que actualmente implican el efectivo ejercicio de ciudadania,
aun sin la existencia de una ciudadania regional formalmente declarada
y sin instancias supranacionales al estilo de la integracion europea.

Dado el grado de integracion alcanzado, donde la ciudadania plena,
con la integra sinergia de derechos es aln una deuda pendiente y lejos
de la concrecién de la figura del ciudadano comunitario, como sujeto
que se traslada de un pais a otro, dentro de un territorio ampliado
sin perder sus atributos como tal, podemos visualizar intentos que
guian al proceso en esa direccion (Pérez Vichich, 2007). Si bien no se
han logrado los presupuestos que garanticen una ciudadania regional
plena —instituciones supranacionales, libre circulacién, unificacién de
derechos politicos-, el esquema restringido actual permite avanzar en
la conquista de derechos pensados regionalmente y la existencia de
ciudadania transnacional (como el reconocimiento de derechos politicos
a los emigrados en el pais receptor).

3IMERCOSUR/CMC/DEC. N° 64/10. Cabe aclarar que esta Decisién no necesita ser incorporada al
ordenamiento juridico de los Estados Partes, por reglamentar aspectos de la organizacion o del
funcionamiento (Articulo 82) del MERCOSUR.
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Al mismo tiempo, no deben soslayarse ciertas rispideces que se originan
entre el tratamiento de la nocidn de ciudadania clasica -que circunscribe
el reconocimiento, ejercicio y garantia de los derechos a un determinado
Estado nacional- y el fendmeno de la globalizacién. Es que, al igual que
en este Ultimo supuesto, un proceso de integracidn regional también
cuestiona la clasica relacion derechos-Estado-nacion y ello nos anima
a visualizar los derechos otorgados en el marco del MERCOSUR como
constitutivos de un estatuto que rige con independencia del criterio de
ciudadania formal.

En consecuencia, el propdsito de este trabajo es, por un lado, describir
los avances mas salientes que se registran en materia de derechos
otorgados a los ciudadanos de los estados partes del MERCOSUR,
limitando, para ello, nuestro andlisis a una de las areas previstas por la
Decision N2 64/10, a saber, la libre circulacién de personas. Por otro lado,
se abordara el estado de situacién en materia de derechos politicos,
tépico que si bien comprendido en el plan disefiado por la normativa
regional, se presenta como un campo rispido en el cual trabajar, toda
vez que el vinculo con el estado-nacion aun se mantiene con fuerza. En
forma previa, abordaremos conceptos tedricos sobre la nocion clasica
de ciudadania y su evolucién a la luz de los nuevos fendmenos sociales.

2. ¢De qué hablamos cuando hablamos de ciudadania?
2. 1. La ciudadania desde diversos enfoques

Hablar de ciudadania en las ciencias sociales significa remitirse a Thomas
Marshall y a sus ensayos sobre el particular al analizar esta tematica
en Inglaterra. Su contribucién dio origen a lo que hoy se conoce como
la teoria de la ciudadania, definiéndola como plena pertenencia de
los individuos a una comunidad politica por medio de un estatus que
garantiza a los individuos derechos y deberes, libertades y restricciones,
poderes y responsabilidades.

El trabajo realizado por Marshall se centraba en los esfuerzos por
comprender de qué manera, una nocion igualitaria como la ciudadania,
se desarrollé exactamente en una sociedad de clases, o sea marcada
por la desigualdad econémica. Su conclusion fue que el desarrollo del
principio igualitario involucrado en la ciudadania fue capaz de remodelar
el sistema de clases, disminuyendo las desigualdades y mitigando los
conflictos (Fleury, 1999).
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El autor britanico formuld una tipologia de los derechos de la ciudadania,
descomponiendo esta nocidn general en tres elementos constitutivos,
con la aclaracidon de que esa separacion deriva de la propia evolucion
particular por la que cada uno de ellos atravesé en Inglaterra, sociedad
en la que focalizd su estudio. En palabras del propio Marshall (1998):

El elemento civil que se compone de los derechos necesarios a
la libertad individual, libertad de ir y venir, libertad de prensa,
pensamiento y fe, el derecho a la propiedad y de establecer
contratos validos y el derecho a la justicia... Esto nos muestra
que las instituciones mas intimamente asociadas con los
derechos civiles son los tribunales de justicia.

Por el elemento politico debe entenderse el derecho de
participar en el ejercicio del poder politico, como miembro
de un organismo investido de autoridad politica o como un
elector de los miembros de tal organismo. Las instituciones
correspondientes son el parlamento y consejos del gobierno
local.

El elemento social se refiere a todo lo que va desde el derecho
a un minimo de bienestar econémicoy seguridad al derecho de
participar, por completo, en la herencia social y llevar la vida de
un ser civilizado de acuerdo con los patrones que predominan
en la sociedad. Las instituciones mas intimamente vinculadas
con él son el sistema educacional y los servicios sociales. (pp.
22-23)

Deviene importante resaltar que para Marshall, la ciudadania permite
una igualacién —al menos en el plano formal- de los miembros de
derecho de una comunidad, por oposicién a la clase social, que es un
estatus diferencial producto de un sistema capitalista generador de
desigualdades.

Desde una Optica diferente, otros autores hicieron hincapié en el
tratamiento de la ciudadania no sélo como estatus sino también como
un proceso, entendido como una conquista permanente. En este
sentido, cabe considerar la concepcion de Polanyi, rescatada por Somers
(1999), de la ciudadania como proceso social instituido, quien entiende
que los derechos no son otorgados y confeccionados por los estados,
sino que existen mas como “practicas sociales relacionales”, esto es,
como instituciones o principios éticos o morales que en determinadas
“condiciones de lugar, cultura politica y participacidon” se transforman
en derechos.
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Retomando el trabajo de Sonia Fleury (1999), observamos que la autora
brasilefia analiza la obra de Marshall en cada una de sus dimensiones,
advirtiendo que la Ultima —concerniente al desarrollo histérico de la
ciudadania- haya sido, probablemente, la que recibié la interpretacion
mas negativa por parte de sus sucesores. Esta dimension implica
reconocer que los diversos componentes de la ciudadania tienen
especificidades que les permiten un desarrollo histérico diferenciado
de los demas, ya sea anteponiéndose unos a los otros, u otras veces
generando contradicciones que sélo podran ser superadas con el
desarrollo de otro componente distinto. La interpretacion errénea de
esta vision que el autor desarrolld para el caso especifico de Inglaterra
—afirma Fleury (1999)- consistié en que:

la mayoria de los autores se refieren al trabajo de Marshall
como la postulacion de un curso evolucionista inexorable, en
que el desarrollo de un elemento conlleva la necesidad de
desarrollo del siguiente. O sea, a partir de la postulacidon de
la igualdad basica que introduce los derechos civiles se llega
a la extension de los derechos politicos a través del sufragio
universal. La ampliacion de los derechos politicos a los
trabajadores generd las condiciones para introduccion de las
demandas sociales. (pp. 26)

Cuarenta afios mas tarde de la conferencia pronunciada por Marshall,
Tom Bottomore (1998) viene a completar el trabajo formulado por su
colega, reflejando sus criticas en el ensayo Ciudadania y clase social,
cuarenta afios después. Bottomore plantea que el argumento de
Marshall estuvo basado en el estudio de una sociedad homogénea
como Inglaterra y durante un periodo concreto, esto es la inmediata
postguerra por lo que esto merece una revision. De alli que plantea la
necesidad de que la ciudadania sea abordada teniendo en consideracién
un espacio mas amplio —hasta llega a hablar de la conveniencia de
hacerlo a nivel mundial- y considerando sociedades con poblaciones
mas heterogéneas.

Para ello remite al trabajo de Brubaker®? quien, incluyendo el problema
migratorio como consecuencia de la posguerra en Europa y Estados
Unidos, formula una distincién entre ciudadania formal y ciudadania
sustantiva. Desde esta perspectiva, el autor aborda las peculiaridades
de la ciudadania desde la dptica de las condiciones socioecondmicas

32BRUBAKER William (1990), Immigration, Citizenship, and the Nation-State in France and Germany,
a Comparative Historical Analysis “International Sociology”, 5 (4)
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de la postguerra, situacion que obligd al desplazamiento de millones
de trabajadores de sus paises de origen y a un endurecimiento de las
exigencias para acceder a la ciudadania formal. Este fenémeno trajo
aparejado la aparicion de numerosos nucleos residentes extranjeros
legales, fruto de la internacionalizacién del empleo y de la produccién.
Al mismo tiempo, aparecieron los problemas relacionados con la fijacién
de las condiciones y rasgos de la “residencia”, que es una primera e
incompleta forma de pertenencia y la “ciudadania”, o forma plena.

Es de destacar, en el discurso de Bottomore, lo planteado en relacién
al binomio residencia-ciudadania y el interrogante acerca del dmbito
en el que puede localizarse el ejercicio de la ciudadania (sustantiva).
Tradicionalmente, el ejercicio de la ciudadania solo fue concebible en
el territorio del Estado-nacion de pertenencia, pero hoy en dia puede
pensarse en un vinculo formal con un Estado y el ejercicio de los derechos
de ciudadania en otro dmbito, por lo que la capacidad de practica no se
agota en el clasico Estado-nacion.

Hablando del Estado-nacidén en términos abstractos, Brubacker sefiala
gue se presenta como un tipo ideal analitico o normativo. En el primer
caso, el estado nacién es un modelo de organizacién politica, social y
cultural. Como tipo normativo ideal es un modelo para® una organizacion
politica, social y cultural.

En ambos casos —refiere el autor- el Estado nacién se presenta como
un modelo conceptual idealizado que supone la congruencia entre
sus dos componentes, mas especificamente entre los conceptos de
territorio estatal, territorio nacional, cultura nacional y ciudadania. Esta
idealizacidn supone que dentro de los limites de un territorio existiria
Unicamente una homogeneidad cultural, no prolongable mas alla de sus
fronterasy que, por otro lado, existiria una congruencia entre el territorio
estatal y la ciudadania, por lo que idealmente, todos los residentes
permanentes de un estado serian sus ciudadanos y todos estos residirian
en aquel (Brubaker, 2010). Sin embargo, esta congruencia exacta entre
los distintos elementos aparece de imposible constatacién en el mundo
real y es, precisamente, esta falta de congruencia la que da lugar a las
dimensiones externa e interna de las politicas de pertenencia a las
que me referiré mas tarde en el capitulo referente a derechos politicos
(Brubaker, 2010).

*3Resaltado en el original
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Volviendo al texto de Bottomore, el autor formula el interrogante
sobre la pertinencia de plantear los derechos de los ciudadanos como
derechos humanos, en tanto individuos miembros de una comunidad
al margen de su pertenencia formal a un Estado-nacion (Marshall y
Bottomore, 1998). Si bien no plantea abierta y radicalmente la cuestién
de si la ciudadania es un derecho del hombre, si se limita a sefialar que,
de un lado, la nueva situacién econdmica por él descripta refuerza el
interés por la ciudadania formal, es decir, por la pertenencia legal a un
Estado-nacidn. Puesto que esta ciudadania formal o legal garantiza el
acceso a los derechos, serd un objetivo inmediato de quienes antes
se contentaban con el permiso de residencia (que era una especie de
ciudadania limitada). Pero al mismo tiempo, y siguiendo en este punto
las tesis de Brubaker, sefiala las figuras del permiso de residencia (“no
ciudadanos privilegiados”) y de doble nacionalidad que relativizan la
importancia de la ciudadania formal a costa de la ciudadania efectiva.
De todas formas, lo cierto es que, al decir de Bottomore (Marshall y
Bottomore, 1998):

los derechos civiles y sociales, e incluso los politicos, con
ciertas limitaciones, se garantizan cada vez con mas facilidad a
los que viven y trabajan (o estdn jubilados) en un determinado
pais, al margen de su ciudadania nacional. La ciudadania
formal pierde peso, o al menos urgencia, ante el problema real
de la ciudadania sustantiva. (p. 115)

En conclusién, Bottomore siguiendo a Brubaker, distingue entre
ciudadania formal, definida como la membresia de un Estado Nacidn
y ciudadania sustantiva, que implica tener derechos y capacidad de
ejercerlos, con cierto grado de participacidon en los ambitos publico y
privado. De esta forma, lo constitutivo de la ciudadania no se asocia
necesariamente a la pertenencia formal a un Estado ni se considera
condicién suficiente ni necesaria para la ciuda-dania sustantiva. Para
ciertas minorias, resulta incuestionable su pertenencia formal a un
estado en el cual residen; pero deviene menos claro su membresia
sustantiva, entendida como el acceso y disfrute de los derechos de
ciudadania o como la aceptacidn sustantiva en calidad de miembros
plenos de una sociedad nacional (Brubaker, 2010).

El interés por la ciudadania formal es consecuencia de la inmigracién
de postguerra hacia los paises industrializados (Marshall y Bottomore,
1998). Este evento forzd por entonces a definir con mayor precision los
requisitos para acceder a la nacionalidad en algunos de esos paises y a
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imponer restricciones en ese punto. Analizando el caso de ciudadanias
doble, Bottomore considera que esta clase de ciudadania plantea
problemas relativos al Estado-nacién y la nacionalidad a causa de lo
denominado “dobles lealtades”. A continuacién, destaca la importancia
que la ciudadania doble cobra para el caso europeo, dado que sus
ciudadanos poseen “hasta cierto punto una ciudadania doble, la suya 'y
la de la Comunidad” (ahora UE), e incluso va mas alla dejando abierto el
interrogante sobre la falta de contemplacion del caso de los “habitantes”
dentro de la UE, aludiendo con este término a quienes no disfrutan de
un ciudadania formal en los paises miembros y, por ende, no acceden a
la ciudadania de la UE** (Marshall y Bottomore, 1998).

Situaciones como las descriptas conducen a concluir que los derechos de
los individuos parecieran estar disocidndose de la ciudadania, fendmeno
que podria darse en la Unién Europea. Ello, porque los derechos civiles
y sociales (e incluso politicos aunque con limitaciones) se otorgan mas
frecuentemente a quienes viven y trabajan en un determinado pais por
sobre su ciudadania nacional; ademas, afiade que la significacion de
la ciudadania formal se relaciona con el “interés de una parte decisiva
de la poblacion de los Estados nacionales por mantener una identidad
singular heredada de la tradicion histdrica, de las antiguas instituciones y
de la cultura nacional” (Marshall y Bottomore, 1998:127). Lo que ocurre
es que la importancia de este tipo de ciudadania trasciende el caso de
los Estados nacion, ya que también se presenta en los movimientos que
pretenden recortarse como nacién dentro de un Estado, como son los
ejemplos de Quebec y el Pais Vasco. Asimismo, el apego a una nacion
determinada ha disminuido con el crecimiento de la ciudadania doble,
situacién —agrega el autor- que se espera ocurra en Europa a medida
gue avance la integracion.

Lo interesante de las conclusiones expresadas por Bottomore, radica
en la alternativa que plantea a la por él cuestionada concepcion de
la ciudadania como el marco tedrico mas propicio para examinar
el desarrollo de los derechos individuales. Asi, entiende que lo mas
atinado podria ser concebir “un cuerpo de derechos humanos para cada
individuo en la comunidad donde vive y trabaja, con independencia de
sus origenes nacionales y su ciudadania formal” (Marshall y Bottomore,
1998:128), con la salvedad de que el contenido de esos derechos sufrira
variaciones entre los paises y dependera del mayor o menor grado de

34Recordemos que conforme al articulo 20.1 del TFUE la ciudadania de la Unidn se otorga a toda
persona que ostente la nacionalidad de un Estado miembro y que se afiade a la ciudadania nacional
sin sustituirla.
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desarrollo econémico y social ostentado, en particular en relacién con
los derechos sociales.

2. 2. Ciudadania por fuera del Estado-Nacion

Tal como se viene anticipando, el concepto de ciudadania ha sufrido
varias mutaciones a lo largo de los Ultimos afos, transformandose en un
concepto objeto de controversia.

Desde un enfoque juridico, la ciudadania se vincula estrechamente
con el Estado-nacion, toda vez que la pertenencia a la comunidad se
materializa en derechos y deberes que vinculan al ciudadano con aquél.
De esta manera, la ciudadania opera como un mediador entre el Estado
y los individuos, creando un nexo que histéricamente los asocié con
el Estado-Nacién, entendido como un vinculo juridico-formal que une
a sus habitantes con el Estado de origen. En consecuencia, aparece
como una atribucién estatal tanto la determinacién del estatus politico-
juridico del ciudadano como la seleccion de las politicas publicas y de las
instituciones que han de brindarle contenido (derechos de asociacion
y elecciones, sistemas publicos de educacién, etc.). Con este accionar,
el Estado genera un vinculo de pertenencia y, al mismo tiempo, de
exclusidn politica, toda vez que los derechos no son los mismos para los
nacionales y los extranjeros. En este sentido, toda configuracion de la
ciudadania supone procesos de inclusidn y exclusién (Montero, 2009): el
Estado es quien atribuye un estatus a sus nacionales tendiente a generar
un vinculo de pertenencia, lo que plantea, al mismo tiempo, un vinculo
de exclusion politica, siendo que los derechos no son los mismos para los
nacionales y los extranjeros.

Jordi Borja (2001) sefiala que la ciudadania es un concepto que nace en
la ciudad, correspondiendo al estatuto de los hombres y mujeres libres.
Sin embargo —prosigue- “el concepto actual de ciudadano esta ligado al
proceso de configuracion del Estado moderno” (p.33). De esta forma, el
propio Estado es el encargado de vincular ciudadania con nacionalidad,
configurdndose el ciudadano como el sujeto politico que posee un
estatuto que le otorga derechos civiles, sociales y de participacion
politica. En consecuencia, apunta Borja (2001), “se es ciudadano porque
se tiene una nacionalidad, regulada por un Estado, y solamente valida en
su ambito de regulacién” (p.33).

Esta prerrogativa estatal enfrenta hoy un cuestionamiento en torno a su
exclusividad. Si bien décadas atras no se ponia en tela de juicio que sélo
el Estado gozaba de esta facultad de determinar quién es ciudadano de
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su entidad politicay que sélo el Estado era la arena posible donde ejercer
los derechos ostentados, esta premisa ya no encuentra un sustento tan
consistente.

En efecto, tradicionalmente, el Estado tenia el monopolio de la
definicidn de la ciudadania pero ese mismo Estado hoy se encuentra
cuestionado (Borja, 2001). Borja advierte sobre tres problemas que
enfrenta el Estado-nacién: en primer lugar, la globalizaciéon econémica
y la revolucién producida por la informacién, las cuales, a su juicio,
reducen los margenes de las politicas econémicas-sociales publicas. En
segundo lugar, ubica a la integracién de los Estados, perdiendo asi parte
de las competencias estatales en favor de la unidn politica y econémica
gestada. Por ultimo, sefiala que dentro del mismo Estado se observan
procesos de diferenciacion y fractura afectando a la sociedad civil y a las
instituciones. Puntualmente, menciona al desarrollo de los “localismos”
y “regionalismos” y el auge del multiculturalismo.

De esta forma el autor catalan concluye que paraddjicamente este
Estado con pérdida de competencias de su soberania, con capacidad de
regulacién econdmica reduciday del cual se puede discutir su caracter de
“nacional” es quien tiene en su poder la consolidacién y ampliacién de la
ciudadania (Borja, 2001). De alli que plantee tres factores que inciden en
el concepto de ciudadania actual, de los cuales el ultimo deviene como
de especial interés a los fines de este estudio: 1.- la necesidad de regular
derechos “universales” (garantizando el medio ambiente, el acceso
a las TICs, entre otros); 2.- la redefinicion “femenina” del concepto de
ciudadania, dada la desigualdad existente en materia de género en
diversos drdenes sociales. 3.- la expansion de la ciudadania a los “no-
nacionales” (no comunitarios), por medio del acceso a la nacionalidad o
a la multinacionalidad, o bien, mediante la separacion entre ciudadania
y nacionalidad.

En relacion al primero de los factores mencionados, la globalizacién
cuestiona la capacidad regulatoria estatal, fendmeno que sintéticamente
sedefine “comoun proceso dereestructuracién global y multidimensional,
cuyos efectos han transformado/influenciado no solamente el espacio
econdmico de las sociedades, sino también los aspectos politicos y
sociales de las mismas”.®** Con motivo de este proceso, los ciudadanos

3Conforme Boas M., Marchand, M. & Shaw, T. (2005) (eds) The Political Economy of Regions &
Regionalisms (London: Palgrave Macmillan), cit. en PAIKIN, D. (2009), ob. Cit. Por su parte, Manuel
Castells lo define como “el proceso resultante de la capacidad de ciertas actividades de funcionar
como unidad en tiempo real a escala planetaria”, en Globalizacidn, identidad y estado en América
Latina, Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Naciones Unidas, 1999.
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ya no se pueden identificar Unicamente con el dmbito territorial; en
consecuencia, la ciudadania como conjunto de derechos y deberes
tampoco puede limitarse a un solo ambito llamado Estado.

En torno a este punto, Damidn Paikin (2009) luego de afirmar que
el Estado por medio de sus politicas publicas, interviene, modela y
conduce sus sociedades, se pregunta qué sucede cuando el Estado
pierde esa capacidad regulatoria, entendida como la potestad para
realizar acciones capaces de dirigir y organizar los vinculos y las formas
de actuar de los individuos, las empresas y las organizaciones asentadas
en su territorio. En respuesta a ello, el autor argentino sefiala claramente
que la consecuencia es el debilitamiento del Estado, atribuido en razén
de la incapacidad de la capacidad reguladora de éste de controlar las
multiples determinantes que comienzan a desarrollarse en el escenario
internacional. Es interesante lo que sefiala Paikin y que se entronca
directamente con la tematica de este trabajo, pues el autor apunta
que con motivo de la situacidon descrita, los Estados han escogido a
la integracion regional como solucién posible, siendo las primeras
experiencias politicas donde los Estados-Nacién ceden voluntariamente
parte de su soberania con el fin de alcanzar metas que se suponen
imposibles de obtener por separado.

El debilitamiento del Estado-Nacién del que venimos hablando presenta
entonces una limitacién para dar por si solo una respuesta efectiva a
los conflictos surgidos en el ejercicio de la ciudadania, lo que conduce
a un cuestionamiento no sélo de la ciudadania de hecho sino también
de derecho. En parte las politicas publicas adoptadas en un esquema
de integracion regional procuran dar una solucién a esta deficiencia,
sobre la base del entendimiento que determinadas cuestiones deben
atenderse con una politica comun que conjugue los diversos intereses
en juego de forma mas armonizada.

Castells (1999) advierte que, en estos casos, el Estado aunque sometido a
las presiones de cambio tecnoldgico, econdmicoy cultural no desaparece
sino que se transforma, buscando alianzas con otros Estados para tratar
conjuntamente los problemas surgidos con motivo de la globalizacién,
como ocurre con los casos de la Unién Europea (estados co-nacionales).
También se refuerza el papel de las instituciones internacionales, como
la OEA y la ONU vy proliferan las areas de integracion econémica que
trascienden la soberania econdmica nacional, como el MERCOSUR.

A la hora de explicar la crisis por la que atraviesa el tradicional Estado—
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nacion, Borja (2001) manifiesta que, en primer lugar, no logra mantener
el Estado de bienestar o de completarlo en aquellos casos en que ha
resultado deficitario; a su turno, existe una evidente falta de credibilidad
en los partidos politicos y de su capacidad de representacion. En lo que
aqui respecta, la creaciéon de nuevas uniones politicas y econdmicas
supraestatales aparece como un factor de especial importancia entre
los factores que inciden en la nueva configuracién ciudadana. Asi el
autor visualiza dos frentes abiertos en esta materia: uno nacional, en
el que habria que defender los derechos ya adquiridos, ampliarlos y
extenderlos al conjunto de la poblacién; y un marco supraestatal, en el
que es necesario definir nuevas dimensiones de la ciudadania.

En otro texto ya junto a Manuel Castells, también aborda el problema
que se suscita entre las diversas esferas de actuacion de los sujetos
(nacionales-global) y el papel del Estado en esta dicotomia. En relacién al
control del Estado sobre el espacio y el tiempo, los autores sostienen que
se ve disminuido por los flujos de capital, bienes, servicios, comunicacion
y poder y agregan que “mientras el capitalismo global prospera el Estado
Nacidn [...], tal y como se cred en la edad Moderna de la historia, parece
estar perdiendo poder, aunque, y esto es esencial, no su influencia”
(Borja y Castells, 1996:335).

Hay un aspecto en el cual se detiene Castells (1999) en otro de sus
articulos producto de la globalizacidn y su efecto sobre la identidad,
cuestion que como veremos afecta la nocion misma de ciudadania. Segun
el autor, las identidades se desarrollan como principios constitutivos
de la accién social en la era de la informacidon. Atribuye esta relacion
a la globalizacién y las crisis de las instituciones del Estado-nacién.
En efecto, segln su analisis la globalizaciéon desborda la capacidad de
gestion del Estado-nacién aunque no los invalida completamente. Lo
que ocurre es que el Estado se re-orienta para la atenciéon de los flujos
globales y su accidn hacia la sociedad civil se torna secundaria y, por
ende, el principio de ciudadania “emite un significado cada vez mas débil
hacia los ciudadanos” (p. 5). Estos sectores desplazados de la atencién
estatal buscan principios alternativos de sentido y legitimidad y en esa
busqueda los ciudadanos se dan cuenta del déficit democrdtico que
existe en las instituciones. Asi se busca en la identidad el sentido de
pertenencia lo que destruye la legitimidad del Estado como fuente de
sentido. “Sometido a las presiones contradictorias de la globalizacion y
las identidades culturales comunitarias, el Estado-nacién soberano y la
sociedad civil constituida en torno a él, entran en un proceso de declive
historico que pareciera ser irreversible” (p. 6).
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Desde otra dptica, asi como el Estado adopta nuevas reglas en su accionar
con motivo de la globalizacién y las nuevas tendencias imperantes en
el mundo actual, el ciudadano también presenta nuevas caracteristicas
que lo diferencian del prototipo de ciudadano de mediados del siglo
XX. Y ello, entre otras razones porque el ciudadano actual no genera
vinculos Unicamente con un Estado determinado. En este sentido, se
habla de la desterritorializacién del ciudadano, entendiendo por tal su
capacidad para ejercer derechos y contraer obligaciones al margen de
su localizacidn geografica. Esto implica que “el territorio, en el sentido
tradicional de una localizacién geografica determinada, ya no constituye
todo el espacio social dentro del cual las actividades humanas se
desenvuelven, sino que sélo es un mero referente que individualiza al
ciudadano” (Entrena, 2001:254). Contundentemente, el autor concluye
que “el nacimiento de las relaciones supraterritoriales, multiculturales,
multiétnicas es lanormay no la excepcion hoy dia, y ello ha reconfigurado
el espacio social donde se desarrolla la ciudadania” (Entrena, 2001:254).

Estos espacios publicos fragmentarios y desterritorializados cuestionan
el referente de pertenencia e identidad insita a la nocién de ciudadania
y, concomitantemente, el desarrollo de instancias regionales vy
supranacionales conducen a un replanteo de la comunidad politica en
los términos de una exclusiva identificacién nacional que ha orientado a
los Estados modernos (Garcia y Delgado y Nosetto, 2003).

3. Hacia una ciudadania plena en el MERCOSUR

El MERCOSUR, como bloque de integraciéon, no es ajeno a estas
cuestiones que se plantean a nivel socio-politico. En efecto, en su tratado
fundacional el MERCOSUR plantea constituirse como un mercado
comun, garantizando la libre circulacidn de las personas bienes, capital
y trabajo. Sabido es que este objetivo inicial aun es una gran deuda
pendiente, pero cualquier intento en profundizar la integracion del
blogue no puede desconocer la importancia de la dimensién social en
este proceso. Las ideas neoliberales que campearon en los afos ‘90
implicaron un estancamiento en materia de derechos civiles, politicos,
sociales y culturales en el MERCOSUR, dando Unicamente cabida a
las cuestiones econémicas y comerciales. Es que la dimensién social
y ciudadana tiene limites que vienen dados por el modelo restringido
de integracién como es la unién aduanera, de alli que se registré una
paralizacion en este plano por varios afios (Pérez Vichich, 2007).
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Por lo tanto, si se quiere incluir a la ciudadania en los procesos de
integracion es necesario crear una agenda social que atienda las
cuestiones que atafien a la misma, o sea participacién, derechos e
identidad. La critica que hasta ahora se le ha formulado a la dimension
social de la integracién radica en quién ha tenido a cargo el impulso de
esa agenda: los gobiernos. En consecuencia, este esquema de impulso
desde arriba (top-down) no permite que la ciudadania pueda demandar
sus derechos por lo que se convierte en un objeto sobre el que se decide
qué hacer y cdmo desarrollar, y el MERCOSUR presenta este perfil en la
actualidad.

En efecto, en concordancia con lo descripto se observa que una de las
caracteristicas de los procesos de integracion es que los mecanismos de
participacion son otorgados por las instituciones, de lo que se deriva que
son procedimientos implementados por los gobiernos. Naturalmente, la
dependencia de las estructuras gubernamentales restringe el espacio de
actuacién ciudadana ya que siempre dependera del margen de accion
que el organismo considere conveniente otorgarle.

Como se menciond en otra parte de este articulo, en el MERCOSUR
la ciudadania como tematica se sitla dentro de la agenda actual y se
plantea como un reto en afos venideros. Asi la normativa que mejor
refleja esta situacion es la Decisién N° 64/10 por la que se disefia un
Plan de Accidn en miras a la constitucion del Estatuto de la Ciudadania
del MERCOSUR?® . Esta norma establece la necesidad de conformar de
manera progresiva un Estatuto de la Ciudadania, tendiente a consolidar
un conjunto de derechos fundamentales y beneficios en favor de los
nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR.

Entre los considerandos de la norma se menciona la necesidad de avanzar
en la “profundizacion de la dimensién social y ciudadana del proceso de
integracion, con miras a alcanzar un desarrollo sustentable, con justicia
e inclusion social en beneficio de los nacionales de los Estados Partes del
MERCOSUR”37 ,

La norma bajo analisis abarca tres aspectos centrales: laimplementacién
de una politica de libre circulacién de personas en la region; la igualdad
de derechos y libertades civiles, sociales, culturales y econémicas para
los nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR; y la igualdad de
condiciones de acceso al trabajo, a la salud y a la educacion.

36Decision N° 64/10 Articulo 1
3’Considerando parrafo 3
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Conforme al articulo 29, el Estatuto de la Ciudadania del MERCOSUR
estard integrado por un conjunto de derechos fundamentales y
beneficios para los nacionales de los Estados Partes y estard conformado
sobre la base de los objetivos receptados por los Tratados Fundacionales
del MERCOSUR vy la normativa derivada.

A continuacidn, la Decisién detalla cudles serdn los dmbitos en los que se
esperan adoptar medidas. 3 A tal efecto, las instituciones detalladas en
la norma deberan elaborar un cronograma de trabajo, de hasta 10 afios,
para la implementaciéon progresiva de las metas y objetivos establecidos
en el documento. Por su parte, el CMC podra actualizar y/o ampliar el
Plan de Accidn en base a las recomendaciones de los ambitos de trabajo
qgue se mencionan en dicho Plan y del Alto Representante General del
MERCOSUR.*

A primera vista, este Plan puede interpretarse como una consagracion
formal de la idea de la construccidon paulatina de ciudadania, del sentido
de progresividad mencionado en pdrrafos anteriores. Si partimos de la
idea de que cada sociedad define, en cada etapa histdrica, los derechos y
deberes de los ciudadanos asi como las normas de inclusion y exclusion
a la comunidad, podriamos concluir que este disefio estratégico es una
idea acabada de lo que el MERCOSUR aspira para sus socios al plantear
la ciudadania como un proceso en permanente construccion.

Quizds una lectura mas detenida nos arroje una vision mas cauta y
concluyamos que el trazado de este Plan resulta un tanto ambicioso,
debido al gran nimero de tematicas involucradas. También se lo
cuestionado desde su contenido, resaltando que el Plan no aporta una
direccion concreta en la materia, limitdndose a una agrupacién de los
ambitos e instrumentos que ya vienen tratando los diversos tépicos, sin
darles un rumbo novedoso, ni un significado diferente (Astur, 2011).

Ahora bien, este documento demuestra que el MERCOSUR continda en
la linea de fijacién de nuevos objetivos de mediano plazo en el ambito
social y politico. Mucho se ha hablado en la literatura especializada de
las deficiencias institucionales que el bloque presenta y la aprobacién
de nueva normativa conlleva el interrogante de su verdadero alcance
y sentido. La Decision CMC N2 64/10 no escapa a esa ldgica por lo que

3BEstas dreas son las siguientes: Circulacidon de personas, Fronteras, Identificacion, Documentacion
y cooperacién consular, Trabajo y Empleo, Prevision social, Educacion, Transporte, Comunicaciones,
Defensa del consumidor, Derechos politicos.

3Decision N° 64/10 Articulo 4
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deviene apropiado indagar sobre las medidas adoptadas que cristalicen
en la practica lo planteado a nivel discursivo. Tal como se adelantara
en la introduccién, limitaremos nuestro analisis a los ambitos de libre
circulacion de personas y derechos politicos para verificar los avances
demostrados al respecto.

3.1. Circulacién de personas

Uno de los puntos que aborda el Plan de Accidn bajo estudio es
precisamente el de la libre circulacién de personas, situdndolo como la
primera drea de trabajo en la larga lista de aspectos involucrados.

Empecemos por recordar que la existencia de una unidn aduanera
conlleva limitaciones para el tratamiento de los derechos en el
MERCOSUR. En este sentido, y haciendo referencia al trabajador
migrante, Pérez Vichich (2007a) ilustra que durante este periodo
se le dispensd el tratamiento clasico en materia migratoria laboral.
En efecto, el ciudadano (incluyendo al trabajador) que deja su pais
de origen para trasladarse a otro pierde los atributos insitos como
ciudadano y se convierte en objeto de restricciones administrativas.
En cambio en espacios integrados, el ciudadano no perderia su calidad
de tal, manteniendo su estatus en el pais de acogida, ya que se estaria
moviendo dentro de un ambito con politicas publicas integradas que
compatibilicen las necesidades nacionales con las regionales. En su
forma mas avanzada, la figura sera la del ciudadano comunitario, quien
dentro de ese espacio ampliado mantiene sus atributos plenamente. En
este sentido apunta Silvia Chejter (2011) que:
asi como a nivel de los gobiernos nacionales, la ciudadania
puede definirse en funcion de un paulatino proceso de
garantia de derechos civiles, politicos, sociales, econémicos,
culturales y ambientales por parte de los Estados Nacidn;
a escala regional (o global) la ciudadania supone que los
mecanismos institucionales deben compatibilizar y coordinar
politicas publicas para los ciudadanos del bloque. (pp.37)

Varias son las normas relacionadas con la libre circulacidn de las personas
fisicas, entre las que destacan la correspondiente a la exencidn de visas,
creacion de la “Visa MERCOSUR"%, regularizacion migratoria y transito

“Decision CMC N2 48/00 Acuerdo para Exencion de Visa entre los estados partes del Mercosur,
CMC 16/03 Acuerdo para la creacion de la “Visa MERCOSUR”, ambas sin vigencia.
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fronterizo. Nos detendremos particularmente en el analisis del acuerdo
de residencia, pero antes se hara mencion al régimen de Transito Vecinal
Fronterizo entre los estados partes, ideado para agilizar este peculiar
modo de intercambio de personas.

a) Transito Vecinal Fronterizo

Las razones que conducen a su inclusién en un trabajo como el presente,
donde se analiza el espacio que un bloque de integracién concede a los
ciudadanos, obedecen a la estrecha vinculacién entre las cuestiones
fronterizas, las construcciones identitarias y el principio mismo de
soberania, toda vez que se entienda a la frontera como un “espacio de
actuacién compartida”, o sea, un espacio Unico, una unidad espacial
(SELA, 2013). Se observan, entonces, puntos de conexion entre la
concepcion de ciudadania que propiciamos a nivel regional, desligada
de la nacionalidad y del Estado-nacion, con la zona de frontera, donde
también los limites geogréficos se desdibujan y en la que cobra sentido
la nocién de cotidianidad.** En palabras de Oddone (2014):

..se ha pasado a concebirlas (a las fronteras) como areas
estratégicas ideales para la experimentacion social de la
integracion regional en donde la contigliidad y la cotidianeidad
se sintetizan en intensas relaciones. En lineas generales, la
cooperacion fronteriza desafia laimagen estatica de los limites
estatales y de las divisiones administrativas y jurisdiccionales.

(s/p)

En este entendimiento es que se incluye una referencia especifica en
este apartado.

Inicialmente, definiremos dos términos comuUnmente utilizados en
la tematica: la integracion fronteriza y la cooperacion fronteriza,
procedimientos, ambos, a los que se ha recurrido en busqueda de
soluciones en el MERCOSUR. Por la primera entendemos “...el proceso
convenido por dos Estados en sus territorios fronterizos colindantes, que
tiene por objeto propiciarsudesarrollosobre labase delaprovechamiento
conjunto o complementario de sus potencialidades humanas, recursos,
caracteristicas y necesidades comunes, asi como de costos y beneficios
compartidos, proceso que, asi conceptuado, generalmente constituye

“1 Al respecto, el informe del SELA destaca que los limites fines administrativos han establecido los
Estados (departamentos, provincias, cantones, distritos) generalmente juegan un papel secundario
a la hora de delimitar la zona de frontera (SELA, 2013:16).
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un componente central del progreso y fortalecimiento de la relacion
bilateral en su conjunto” (SELA, 2013: 11). A su turno por cooperacién
fronteriza se entendera “el conjunto deiniciativas comprometidas por dos
paises limitrofes en sus territorios de frontera contigua, poco poblados y
desarticulados entre siy con el resto del territorio de ambos paises, para
sentar las bases del desarrollo e integraciéon futura de dichos espacios
mediante la ejecucion de programas, proyectos y acciones en dreas tales
como la evaluacién y gestion coordinada de sus recursos naturales, la
proteccién de ecosistemas compartidos, el establecimiento de medidas
de seguridad y confianza mutua, la asistencia a comunidades nativas, la
proteccién a los pueblos no contactados, entre otros [...] siempre que
tales programas, proyectos y acciones no estén incluidos en iniciativas ya
comprometidas de integracién fronteriza” (SELA, 2013: 13).

A nivel normativo, hallamos diversas decisiones sobre la zona de
fronteras en el MERCOSUR. Entre las mas salientes, se ubican las
decisiones N° 18/99 y 19/99, por las que el Consejo Mercado Comun
aprobd el Acuerdo de Transito Vecinal Fronterizo entre los Estados
Parte del Mercosur, incorporandose por medio de la segunda decisién
mencionada, Bolivia y Chile.

Posteriormente, las decisiones 14/00 y 15/00 reglamentaron el acuerdo,
previendo las condiciones y requisitos para obtener la Tarjeta Vecinal
Fronteriza (TVF), que permite a los beneficiarios cruzar la frontera y
permanecer en el territorio del pais vecino por un plazo maximo de
setenta y dos horas a contar desde el ultimo ingreso, salvo acuerdo
bilateral o trilateral entre los Estados Partes o Asociaciones que
establezcan un plazo mayor.

La utilizacién de la TVF ha corrido suerte dispar,*? y en algunos cruces
fronterizos no ha tenido el éxito esperado.*”®* Pero no debe soslayarse
gue esta norma consagra derechos a un grupo de personas, que por su
particular situacidn geografica, vive la integracion de forma mas intensa
que el resto de la poblacién y para quienes, el contacto diario con los
“extranjeros” trasciende los intentos de cualquier instrumentacion
juridica de su realidad.

“Un estudio de campo sobre la TVF en las fronteras de Encarnacion—Posadas y Salto-Concordia,
puede consultarse en el trabajo de Mercociudades dirigido por Silvia Chejter, citado en la bibliografia.
“Los escasos resultados se vieron reflejados en distintos medio de comunicacién. A modo de
ejemplo “Sélo 3.500 posadefios tramitaron la tarjeta de transito vecinal fronterizo”, diario El
Territorio, jueves 16 de febrero de 2012.

Disponible en http://www.territoriodigital.com/notaimpresa.aspx?c=2289292941671912
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Desde el punto de vista de su contribucién a la ciudadania, quizas
la riqueza de la disposicion analizada resida en la definicidon de los
potenciales beneficiarios del régimen implementado y de los derechos
otorgados. Asi es como la reglamentacion aclara que este punto quedara
en manos de los acuerdos bilaterales o trilaterales, segun corresponda,
que celebren los Estados Partes o Asociados, que posean fronteras
comunes.*

Entre los acuerdos firmados por Argentina se encuentra el celebrado con
el pais vecino Uruguay *° por el que se decidié que seran beneficiarios del
acuerdo los nacionales de algunos de los contratantes y los residentes
temporarios o titulares permanentes de los documentos de viaje alli
indicados®, siempre que no les sea exigible una visa por razén de su
nacionalidad.

Otro tanto acontece con Brasil y Argentina, quienes han suscripto en 2005
el Acuerdo sobre Localidades Fronterizas Vinculadas.”” El documento
también contempla el otorgamiento de la TVF para los nacionales de los
estados firmantes con domicilio en las zonas fronterizas que el mismo
acuerdo enumera, credencial que otorga derechos de distinta indole,
como el acceso ala ensefianza publica; la atencion médica en los servicios
publicos de salud, ambos en condiciones de gratuidad y reciprocidad y
cualquier otro derecho que las Partes acuerden conceder.*®

Este tipo de iniciativas (Acuerdos sobre Localidades Fronterizas)*
representan una profundizacidon al acuerdo TVF, porque ademas de
habilitar la libre circulacidon de habitantes entre los pares de ciudades
(ciudades gemelas) que se figuran en el acuerdo bilateral especifico, van
mas alld otorgando la posibilidad de trabajar o ejercer profesionalmente
gozando de iguales derechos laborales y previsionales y cumpliendo las
mismas obligaciones laborales y tributarias.

“Articulo 19, decision 14/00 “La definicidon sobre quiénes podran beneficiarse con el Régimen de
Transito Vecinal Fronterizo, en cuanto a nacionalidad de origen y situacion migratoria en el pais
de residencia, se fijara mediante acuerdos bilaterales o trilaterales, segin corresponda, entre los
Estados Partes o Asociados, que posean fronteras comunes”. En términos idénticos se expresa el
articulo 12 de la decisién 15/00.

“Acuerdo Operativo sobre Transito Vecinal Fronterizo entre el Ministerio del Interior de la Republica
Argentina y el Ministerio del Interior de la Republica Oriental del Uruguay.

“Acuerdo Operativo, Articulo 12. Por su parte el articulo 32 menciona los documentos vélidos en
cada uno de los estados firmantes (pasaporte, cédula de identidad, libreta de enrolamiento, DNI,
libreta civica)

“’Aprobado en Argentina por Ley 26.523.

“Articulo Il

“También se incluye en este grupo Acuerdo sobre permiso de residencia, estudio y trabajo para los
nacionales fronterizos uruguayos y brasilefios, firmado en 2002 con vigencia desde 2005. En este
documento la calidad juridica de fronterizo se reconoce mediante el otorgamiento del “Documento
Especial de Fronterizo” similar a la TVF, extensible sélo a nacionales de ambos paises.
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Del recorrido por las disposiciones referidas al transito fronterizo
en el MERCOSUR, observamos claramente una prevalencia de
acuerdos bilaterales, mas alla de la normativa propia del bloque. Esta
bilateralizacion de los acuerdos en materia de cooperacidon fronteriza*®
viene a reforzar lo acordado a nivel regional y permite que los paises
gue se encuentran en condiciones de hacerlo avancen sobre cuestiones
puntuales que los involucran directamente. Ademas de los acuerdos ya
citados, se pueden agregar a la lista otros de fecha reciente: el Protocolo
Adicional al Acuerdo de Creacion de las Comisién de Cooperacién y
Desarrollo Fronterizo del 31 de enero de 2011 entre Argentina y Brasil,
la Declaracién Conjunta de los Presidentes del 2 de junio de 2010y la
Declaracidon de Buenos Aires del 2 de agosto de 2011 entre Argentina
y Uruguay, y la Declaracién Conjunta de los Presidentes de Brasil y
Uruguay, del 30 de mayo de 2011.

b) Acuerdo de residencia

Capitulo aparte merece la exposicién del Acuerdo de Residencia para
Nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR, documento que vino a
dar respuesta a los problemas que giran en torno al trabajador migrante.

De forma similar a lo que acontece en las zonas de frontera, donde
muchas cuestiones encuentran solucidn a nivel sub-regional por la
interaccion de voluntades bilaterales, el tratamiento normativo de las
cuestiones ligadas al trabajador migrante en el MERCOSUR, también
encontrd alguna dificultad en su puesta en funcionamiento. En relacién a
este punto se destaca la postura de Argentina a la hora de su compromiso
con la normativa aprobada a nivel regional -ideando un plan para evitar
que la falta de internacién por parte de uno de los miembros del bloque
sea Obice a su funcionamiento -la que, por otra parte, se enrola en la
misma linea de la legislacién nacional sobre migraciones, producto de
una nueva concepcion sobre este punto.

Firmadoen 2002, el Acuerdo de Residencia para Nacionales de los Estados
Partes del MERCOSUR®?, este instrumento sucedid a los Acuerdos de

“Este tipo de cooperacion ha recibido el nombre de “cooperacién bilateral reforzada” (Oddone,
2014, ob. cit)

*1Posteriormente se incorpord a Bolivia y Chile en un acuerdo de idéntico tenor. Ambos acuerdos
fueron implementados por Argentina a través de la Resolucion del Ministerio del Interior 345/2003.
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Regularizacién Migratoria®, firmados entre los Estados miembros. Sobre
la base de que la implementacién de una politica de libre circulacién de
personas en la region es esencial para la consecucidn de los objetivos
de profundizacion del proceso de integracion asi como de los vinculos
existentes entre los paises del MERCOSUR, el Acuerdo significd un salto
cualitativo en la materia. Sin duda, la importancia de este documento es
notoria, presentandose como un acabado reflejo de una nueva directriz
en el escenario politico en el MERCOSUR, que permitié un retorno a la
matriz de analisis y tratamiento de la libre circulacién. De todas formas,
hay que tener presente que el acuerdo no tiene por alcance la libre
circulacion, sino la libre residencia; sin perjuicio de presentarse como un
gran paso en esa direccion (Pérez Vichich, 2007).

En cuando a su contenido, el Acuerdo de Residencia prevé el atributo de
la nacionalidad como criterio para la solicitud de residencia temporaria
por un periodo de hasta dos afios.>?

Adquirida la residencia, el ciudadano —asi como su familia- goza de una
serie de derechos tendientes a garantizar la igualdad con los nacionales
del pais receptor. El articulo 92 es el encargado de exponer el listado de
derechos e igualdades otorgadas, entre los que figuran la igualdad de
derechos civiles, en particular el derecho a trabajar; la consagracién del
trato igualitario con los nacionales en lo que concierne a la aplicacién
de la legislacion laboral, especialmente en materia de remuneraciones,
condiciones de trabajo y seguros sociales; el derecho a transferir
libremente a su pais de origen, sus ingresos y ahorros personales.
Asimismo, se recepta el principio de la reunién familiar.

Es importante mencionar que el reconocimiento de los derechos
descriptos es del tipo abierto y minimo, toda vez que el articulo 11
declara: “El presente Acuerdo serd aplicado sin perjuicio de normas o
disposiciones internas de cada Estado Parte que sean mds favorables a
los inmigrantes”.

2MERCOSUR/CMC/DEC. N° 28/02 ARTICULO 1 — Aprobar la firma de los siguientes Acuerdos
emanados de la XXII Reuniéon de Ministros del Interior del MERCOSUR, de la Republica de Bolivia y
de la Republica de Chile. Acuerdo N° 11/02 - Regularizacién Migratoria Interna de Ciudadanos del
MERCOSUR. Acuerdo N° 12/02 - Regularizacién Migratoria Interna de Ciudadanos del MERCOSUR,
Boliviay Chile. Acuerdo N° 13/02 - Residencia para Nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR.
SArticulo 1 OBJETO.- Los nacionales de un Estado Parte que deseen residir en el territorio de otro
Estado Parte podran obtener una residencia legal en este ultimo, de conformidad con los términos
de este Acuerdo, mediante la acreditacién de su nacionalidad y presentacion de los requisitos
previstos en el articulo 4° del presente.
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Para su entrada en vigencia el Acuerdo establece que es necesaria la
comunicacién por los cuatro Estados Partes a la Republica del Paraguay,
informando que se ha dado cumplimiento a las formalidades internas
necesarias parala entrada envigencia del presente instrumento. El primer
pais en realizar la notificacidn fue Argentina en el afio 2004, seguido por
Brasil, Bolivia y Chile en el afio 2005, Uruguay en el 2006 y finalmente
Paraguay en el 2009; por lo que actualmente el Acuerdo se encuentra
vigente luego de haber pasado por la ratificacién parlamentaria en
los mencionados paises. Por otra parte, Perd y Ecuador han adherido
al Acuerdo, en junio del 2011 y Ecuador deposité el instrumento de
ratificacidn correspondiente.

Debido a la demora por parte de Paraguay en ratificar el Acuerdo, los
paises que si lo habian hecho se vieron obligados a firmar acuerdos
bilaterales para poder hacerlo operativo. Aqui se visualiza, entonces,
la peculiaridad que habiamos advertido en otra parte de este trabajo
y que se relaciona estrechamente con la adopcidon de medidas bi o
plurilaterales que vienen a hacer operativas cuestiones que debieran
resolverse a nivel regional, maxime en este caso en que con anterioridad
existia un documento oficial al respecto. Lo destacable de esta actitud
es que, en el caso, permitié viabilizar un compromiso previo que -y aqui
lo interesante- reconoce derechos a las personas con independencia
de que sean nacionales de uno u otro Estado miembro del bloque,
posibilitando una igualacién con los ciudadanos del pais receptor.

De alli que, debido a esta dilacién, Argentina implementara un plan
denominado Programa la Patria Grande> a tal fin. Esta decisidon a
nivel nacional permitié que tres afios antes de la vigencia plena en el
blogue, se de cumplimiento a lo resuelto a nivel regional. Segun datos
que surgen de la Direccion Nacional de Migraciones®, la cantidad de
personas inscriptas en el Programa fue de 423.697. Se otorgaron 98.539
radicaciones permanentes y 126.385 radicaciones temporarias. Si
bien “Patria Grande” regularizé la situacion de miles de personas que
vivian en el pais antes del 2006, advierte Modolo (2012a) que “no se
diferenciaba de otras amnistias. De ahi que, mds adelante, se incorporé
el criterio de nacionalidad para otorgar la residencia como un tramite

5%El Programa Nacional de Normalizaciéon Documentaria Migratoria para ciudadanos de los Estados
Parte y Asociados del MERCOSUR se instrumentdé por decretos del Poder Ejecutivo Nacional
836/2004 y 578/2005 y disposicion N°53253/2005 de la Direccién Nacional de Migraciones.
55Organo encargado de instrumentar la politica migratoria en Argentina, dependiente del Ministerio
del Interior.
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general ante la D.N.M.” (p. 52). De esta forma se pone en practica la
distincién en el tratamiento migratorio entre ciudadanos mercosurefios
y extra-mercosurefios.>®

Sin perjuicio de las dificultades transitadas para la puesta en
funcionamiento del Acuerdo por la totalidad de los firmantes, las
acciones adoptadas uni o bilateralmente por los Estados demuestran
cierta voluntad politica para avanzar en los objetivos del Tratado
fundacional.”

Sin embargo, coincidimos con Modolo (2012a) en la idea de que este
accionar unilateral o bilateral (Uruguay con Argentina y Brasil; Paraguay
con Brasil; etc.), no resulta lo mas légico en un contexto de integracion,
donde la multilateralidad debiera ser la regla.

Ahora bien, no obstante la importancia de este instrumento para la
profundizacién del proceso y su significacion en materia de derechos,
apunta Damian Paikin (2009) que para alcanzar la idea de ciudadania
regional, quedan aun algunos puntos a trabajar, como ocurre con
la cesion de derechos politicos. Precisamente sobre esto versara el
apartado siguiente.

3.2. Derechos politicos: la deuda pendiente

Otro delos aspectosincluidos en el Plan de Accidn para el establecimiento
de una Ciudadania Comun es el atinente a los derechos politicos.>® De
todos los puntos incluidos en la norma, el correspondiente a esta clase
de derechos quizas sea el mas dificil de consolidar. Ello, principalmente,
porque este grupos de derechos se encuentra ligado fuertemente al
concepto de nacionalidad, siendo, por excelencia, los derechos atribuidos
Unicamente a quienes cuentan con un vinculo formal a un Estado-Nacion
determinado. De alli que los derechos politicos se visualicen como
el producto mas acabado de la ciudadania formal. Brubaker (2010)

%5La Disposicién 2529/09 de la DNM, aprueba un “Instructivo de Tramites Mercosur” estableciendo
los parametros para los tramites iniciados por ciudadanos mercosurefios, siendo aplicable hasta la
actualidad.

*’De forma similar Brasil y Uruguay firmaron en 2006 un Acuerdo Operativo para la entrada en
vigencia para estos dos Estados partes del “Acuerdo sobre Residencia para los Estados Partes del
MERCOSUR”.

*8Derechos politicos 11.1 Evaluar las condiciones para avanzar progresivamente en el establecimiento
de derechos politicos, de acuerdo con las legislaciones nacionales que reglamenten su ejercicio, en
favor de los ciudadanos de un Estado Parte del MERCOSUR que residan en otro Estado Parte del que
no sean nacionales, incluyendo la posibilidad de elegir parlamentarios del MERCOSUR.
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confirma esta situacién sosteniendo que el Estado continta siendo el
definidor de la pertenencia y la membresia politica.

Esta premisa cobra otro sentido tan rapido como se advierta la entidad
del fendmeno migratorio y sus consecuencias. De acuerdo a datos
estadisticos, se calcula que aproximadamente doscientas millones
de personas viven actualmente fuera de su pais de origen, cifra que
se incrementa afio tras afio.”® Inevitablemente, estos traslados traen
como corolario, desde el punto de vista juridico, la pérdida de derechos
politicos: en sus paises de procedencia debido a que ya no viven ahi, y en
sus paises de recepcion porque en muchos casos no han adquirido una
nueva nacionalidad o ciudadania (Emmerich y Peraza Torres, 2011). Para
remediar en parte esta situacion, se han ideado diversas modalidades
de ampliacion del ejercicio de los derechos politicos, como el sufragio de
los connacionales residentes fuera de sus fronteras y el otorgamiento del
derecho al sufragio en las elecciones internas a extranjeros residentes
en ellos, frecuentemente limitado a los niveles municipal o local. Este
nuevo escenario, entendido como un nuevo espacio democratico que
trasciende fronteras, ha sido bautizado como sufragio transnacional.

Elsufragiotransnacionalimplica unaredefinicién de los derechos politicos
tradicionales enmarcados dentro de los limites del Estado-nacion, con el
reconocimiento de los mismos a inmigrantes y emigrantes, y por tanto
se vincula con el desarrollo de la participacién politica a través de las
fronteras. Con amplia extension en América Latina, por tratarse de una
regidon con proporciones apreciables de flujos migratorios, el sufragio
transnacional fue generosamente otorgado a los extranjeros: nueve
paises lo conceden a extranjeros de cualquier nacionalidad y sélo uno
lo restringe a extranjeros de una nacionalidad en particular (Brasil, a los
portugueses).

Entre los argumentos esgrimidos para el otorgamiento o la negacién de
derechos a residentes extranjeros y a ciudadanos no residentes, Baubock
(2005) expone cuatro razones, adicionando una quinta que le es propia.

*Slas estadisticas argentinas registran un moderado aumento de la poblacién extranjera en la
Argentina, que pasé de 1,5 millones a poco mas de 1,8 millones (INDEC, 2001 y 2010). En términos
relativos o porcentuales, segun los datos del Censo 2010, la poblacidn extranjera representa el 4,5%
de la poblacién total que vive en el pais, siendo que el 68,9% de los mismos proviene de cuatro
paises limitrofes: Paraguay, Bolivia, Chile y Pert (INDEC, 2012). Esto ha sido favorecido en la dltima
década por una flexibilizacion de los requisitos migratorios exigidos a los ciudadanos de paises
miembros del MERCOSUR para obtener la residencia legal: segun la Ley de Migraciones 25.871
del afio 2003, alcanza con “la acreditacion de su nacionalidad y carencia de antecedentes penales”
(INDEC, 2012).
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En primer lugar, el argumento de la republica tradicional rechaza ambas
situaciones desde que pone el énfasis en las barreras territoriales tanto
de la entidad politica como de la membresia misma. De esta manera,
solamente los ciudadanos presentes en el Estado pueden gobernarse a
si mismos y el voto aparece como un privilegio que les es exclusivo.

En segundo lugar, la postura del nacionalismo étnico propicia la inclusién
del voto a nacionales en el exterior en tanto que niega la ampliacion
a los extranjeros residentes. Desde que concibe a la nacién como
una comunidad de cultura y destino que tiene el derecho a la propia
determinacion, la membresia nacional no coincide necesariamente
con la poblacién residente de ese Estado. Para sus sostenedores los
ciudadanos residentes en el extranjero siguen perteneciendo al ethos
de una comunidad de cultura, descendencia y destino comun que
tiene el derecho a autodeterminarse, por lo que deben conservar sus
derechos a participar en ella. De esta forma, resulta imperativo incluir a
los ciudadanos que viven el exterior en la autodeterminacion nacional
y excluir a los segundos por no haber sido asimilados en la comunidad
nacional.

Las tercera y cuarta posiciones se engloban en la postura de la
democracia liberal aunque el autor las trata por separado. La posicidn
de la inclusidn territorial consiste en considerar como una comunidad
politica democratica a un conjunto de individuos sujetos a la misma
autoridad politica y que tienen, asimismo, iguales derechos a participar
en el proceso de creacion de las leyes. De ello se deriva que los residentes
deberian tener acceso al derecho al voto. Esto se lograria de dos formas:
otorgando la naturalizacién automatica a todos los residentes legales
con un cierto nimero de afios de residencia en su haber o desligando
los derechos electorales de la ciudadania formal. En ese sentido, los
expatriados que, por su condicién de tal, no se ven sometidos a las leyes
de su pais de origen, perderian el titulo que los habilita a participar en el
proceso democratico. Pero de forma mds drastica aun que lo sostenido
por la posicién republicana, este argumento entiende que deben ser
excluidos porque de lo contrario se afectaria la base igualitaria del
proceso democratico y se determinarian sus resultados, toda vez que los
efectos alcanzaran sélo a los ciudadanos residentes.

Finalmente, la cuarta teoria es conocida como la del interés afectado.
Conforme a esta teoria, todo aquel que se ve afectado por las decisiones
de un Estado debe poder participar en el proceso de la toma de dichas
decisiones. En consecuencia, no sélo los residentes deben tener derecho
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a voto sino también los expatriados siempre que sus intereses se vean
afectados por decisiones generadas en su pais de origen.

Frente a las limitaciones de las teorias anteriores, Baubock propone un
criterio de participacién (stakeholder citizenship) que combina aspectos
de las perspectivas republicanas y liberales. De la primera rescata la idea
de que la ciudadania es un estatus de membresia plena en una entidad
autogobernaday que los derechos de votos generalmente se encuentran
ligados a ese estatus. De la segunda, toma la idea del principio de
inclusién que permitiria que los participantes reclamen por derechos
electorales. Bajo este concepto, los Estados deberian admitir a todos los
participantes a su ciudadania y no deberian englobar individuos que no
tuvieran en él una participacién relevante. De esta forma los inmigrantes
se verian incluidos al tiempo que podria justificarse una condicién de
residencia de largo tiempo y un requerimiento de aplicacion al proceso
de naturalizacidn antes de convertirse automaticamente en ciudadanos.
Mds aun, este principio permitiria extender el voto a los expatriados
pero podria excluir a quienes nunca hayan vivido en el pais permitiendo,
incluso, negar el acceso a la ciudadania para quienes no tienen residencia
permanente y sdélo se vinculan al pais por fines econémicos (Baubock,
2005).

Ahora bien, estas contribuciones tedricas nos motivan a preguntarnos
sobre el estado de situacion en los paises del MERCOSUR. Lo cierto es
que se evidencia en el bloque el desarrollo de normativa general sobre
varios temas (aduanas, comercio, educacién, transporte, circulacion,
residencia, entre otros); sin embargo, no surgen iniciativas concretas
que contemplen la extensién de derechos politicos a los ciudadanos
mercosurefios (Modolo, 2012b). Esta carencia normativa a nivel regional
nos enfrenta a dos consecuencias: en primer lugar, obliga al analisis de la
legislacion de cada pais miembro para corroborar la existencia de algun
tipo de reconocimiento de derechos politicos a los ciudadanos miembros
de otro Estado, aspecto que lo distingue de los instrumentos revisados
hasta el momento, todos ellos de origen regional. En segundo lugar, la
comprobacion del ejercicio de la ciudadania sustantiva dependera de su
reconocimiento -o no- en la normativa propia de cada Estado y ya no de
la proveniente de los érganos decisorios del MERCOSUR.

Hechas estas salvedades, nos disponemos a analizar la legislacion de
los Estados miembros del MERCOSUR, limitando nuestra busqueda a
las normas que consagran derechos de voto activo a los extranjeros,
sin dejar de reconocer que dentro de los derechos politicos también se
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cuentan otros derechos no menos importantes como los de asociacion,
de voto pasivo, de acceso a cargos publicos, etc.

En el caso de Argentina, encontramos leyes nacionales, provinciales y
municipales en materia electoral. A nivel nacional, el Cédigo Electoral
Nacional establece que son electores los argentinos, por lo que los
extranjeros residentes en el territorio, sean regulares o irregulares, no
pueden votar en elecciones nacionales. Cabe mencionar, al respecto, el
proyecto de ley®® presentado por el ala oficialista en Argentina por el
que se proponia la ampliacién del voto a extranjeros con dos afios de
residencia en el pais. Finalmente, el proyecto no prosperd debido a las
voces disidentes sobre su conveniencia.®!

Asuturno, lasituacién enlas provincias varia, pues algunas constituciones
provinciales argentinas contemplan expresamente el ejercicio del
sufragio de los extranjeros residentes para cargos provinciales y
municipales, en tanto que otras solamente lo admiten para estos Ultimos.
La Unica excepcidn al respecto es la de la provincia de Formosa, la cual
no permite el voto de los extranjeros en las elecciones municipales, sean
residentes temporarios o permanentes.

Por su parte Brasil contempla en su Constitucion el derecho a voto de
ciudadanos Unicamente, por los que los extranjeros quedan al margen
de los derechos electorales. Sin embargo, existe una excepcion por la
que se amplian derechos a los portugueses con residencia permanente
y en condiciones de reciprocidad.®* Actualmente la reciprocidad esta
limitada a las elecciones locales.

En elcaso de Paraguay se consagra constitucionalmente que son electores
los ciudadanos paraguayos residentes en el territorio nacional y respecto
de los extranjeros, se reconocen los mismos derechos en las elecciones

%El proyecto de ley (expediente S- 2696/12) fue presentado por el senador Anibal Fernandez
(FPV) teniendo como objetivo reconocer el derecho a elegir de los extranjeros que acrediten una
residencia minima de dos afios en el territorio argentino. Para tal fin, proponia una modificacién
del Cédigo Electoral (Ley 19945), incorporando entre los electores nacionales a los extranjeros con
residencia permanente en los términos de la Ley 25.871, a partir de los 24 meses de obtenida tal
calidad. Finalmente, sélo prosperd la inclusion como electores de los ciudadanos desde la edad de
16 afios, no habiéndose incorporado la mencidn respecto de los extranjeros

S1El oficialismo congelara el voto a los extranjeros http://www.lanacion.com.ar/1511422-el-
oficialismo-congelara-el-voto-a-los-extranjeros

52Esta excepcion fue introducida por la Enmienda Constitucional de junio de 1994, articulo 12.1.
El “Estatuto de Igualdade”, exige que los portugueses deben contar con al menos tres afios de
residencia en el Brasil y requerir, formalmente, este privilegio ante el Ministerio de Justicia.
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municipales a aquellos con radicacién definitiva.®® Para hacer efectivo su
derecho deberan inscribirse en el Registro Civico confeccionado a tal fin,
obligacion que también alcanza a los ciudadanos.

Por otra parte, la constitucion uruguaya contempla el voto de los
extranjeros en las elecciones nacionales y departamentales® siempre
qgue cuenten con una residencia de al menos quince afios y reunan
otros requisitos como el de buena conducta, tener familia constituida
en la Republica, y otros de tipo econémico y ocupacional. También se
les exige la inscripcién a un Registro Civico. La novedad radica en la
posibilidad que se les ha otorgado de votar en las elecciones a nivel local
(municipios).

Finalmente, Venezuela reconoce en la constitucion de 1999 a los
extranjeros como electores en elecciones municipales y estaduales. El
voto se extiende a los extranjeros que hayan cumplido 18 afios de edad
y cuenten con mas de diez afios de residencia en el pais.

A modo de sintesis, el cuadro siguiente nos arroja un resumen de lo que
acontece en los paises miembros respecto del otorgamiento del voto a
los extranjeros.

ALCANCE PERSONAL ALCANCE TERRITORIAL

elecciones municipales

Argentina (excepto Formosa)
elecciones de gobernador

(sélo en pcias determinadas*)

exclusivo para ciudadanos elecciones locales (dado que
Brasil portugueses con 3 afios de la reciprocidad sélo alcanza
residencia este ambito)
Paraguay sélo los extranjeros con elecciones municipales

residencia definitiva

53Constitucion de la Republica de Paraguay, articulo 120.

%Constitucion nacional, articulo 78. Tienen derecho al sufragio, sin necesidad de obtener
previamente ciudadania legal, los hombres y las mujeres extranjeros, de buena conducta, con
familia constituida en la Republica, que poseyendo algun capital en giro o propiedad en el pais,
o profesando alguna ciencia, arte o industria, tengan residencia habitual de quince afios, por lo
menos, en la Republica.
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Uruguay 5 afios de residencia elecciones nacionales,
departamentales y

municipales
Venezuela diez afios 0 mas de residencia elecciones a nivel regional o
en el pais (desde 1999) municipal

*Buenos Aires (ley 11.700, con voto obligatorio desde la sancién de la ley 14086), Cérdoba, La Rioja
y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (Ley 334) Misiones (ley 4080), Neuquén (ley 165), Entre Rios
(ley 2.298)

Fuente: Emmerich y Peraza Torres, 2011 y elaboracion propia.

Sin perjuicio de estos intentos de extensién del ejercicio de los derechos
politicos a extranjeros, y pese a la existencia de una descomposicién de
la nacion, el territorio y la ciudadania en el contexto de la migracion,
el Estado sigue presentdndose como el escenario geografico por
excelencia para el ejercicio de los derechos ciudadanos y la participacion
en procesos politicos (ltzigsohn, 2000). Al respecto Tomas Hammar®®
introdujo el término “denizenship” para describir el estatus legal de
los extranjeros residentes de largo tiempo, quienes disfrutan de la
mayoria de los derechos de ciudadania. De esta forma se pretende
englobar a quienes se encuentran en una linea gris de transicién entre
los ciudadanos y los extranjeros, aunque, como apunta Baubdck (2005),
los derechos electorales han sido generalmente reservados como un
privilegio atribuido al estatus de membresia.

Las posturas que pregonan por la amplitud de derechos politicos a
inmigrantes, basandose en la concepcion de la ciudadania como derecho
humano, proponen hablar de “ciudadania social” o una ciudadania
ligada a la residencia, por la cual estos derechos se reconocen a todos
los habitantes mas alld de su nacionalidad; en definitiva a todas aquellas
personas que habitan una sociedad, que comparten una comunidad
social y politica, heterogénea, intercultural, dinamica (CELS —IFDH,
2011). Esta linea se opone a la doctrina tradicional de la soberania
estatal, la que junto a otras consideran que en cada pais existe una

%Hammar usé el término denizen para describir el estatus de los trabajadores migrantes que se
trasladaban a Europa Occidental y Central entre los afios 1960y 1970 en busca de empleo temporal
o con el propdsito de hallar protecciéon pero quienes diez o veinte afios mds tarde, seguian siendo
residentes en el pais de inmigracion. Desde el punto de vista legal, estos inmigrantes eran aun
extranjeros— no ciudadanos. Desde una perspectiva social o politica, han obtenido un estatus
igual o similar a los de un ciudadano. Hammar, T. (1994), “Democracy and the Nation State: aliens,
denizens and citizens in a world of international migration” Research in Ethnic Relations Series.
Aldershot: Avebur
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“identidad nacional” homogénea e inmodificable y que la ciudadania
estd compuesta principalmente por la nacionalidad de una persona.

Otros autores han insistido en la diversidad de formas de pertenencia a
una comunidad politica, las que no se agotan en la simple ciudadania,
sino que también incluyen la membresia, siendo este ultimo un
concepto mas inclusivo. Entre ellos, Fox entiende que, en vez de hablar
de ciudadania transnacional, dual o multiple, seria mas propicio utilizar
los términos membresia, estatus o derechos humanos para referirnos
a las actividades cuyos limites, derechos y responsabilidades no estan
claramente definidos aun. En su investigacion el autor estudia las
actividades politicas de los migrantes y ha comprobado la existencia
de cuatro formas de extenderles derecho al voto: 1) sufragio en el
exterior; 2) sufragio de los no ciudadanos, al que nos hemos referido
en parrafos anteriores; 3) representacion legislativa de las poblaciones
expatriadas; y 4) eleccidon de autoridades transnacionales, como el
Parlamento Europeo (Fox, 2005:194). Este ultimo punto (eleccién de
autoridades transnacionales), interesa particularmente al MERCOSUR
dada la implementacion de su Parlamento (PARLASUR). Este 6rgano ha
sido creado para efectuar la representacion de sus pueblos® al tiempo
que dentro de sus propdsitos se cita la representacion a los pueblos
del MERCOSUR®. Aqui surge otro concepto que se entrelaza con las
nuevas tendencias sobre la forma de entender la ciudadania en espacios
integrados. Guillermo O’ Donnell (1996) nos ensefia que el pueblo se
constituye como una “subcomunidad adentro de la nacién” y que fue
precisamente aquél -y no la ciudadania- el encargado de la formacién
de identidades colectivas a nivel nacional en América Latina, haciendo
referencia a la irrupcién de los sectores apartados de toda participaciéon
en reclamo de una justicia sustantiva.

Por ultimo, recordemos lo sostenido por Brubacker (2010) acerca de las
politicas post-nacionales o transnacionales -por él minimizadas- y que
se resumen en otro concepto: el nacionalismo, en linea con su idea de
la resistencia del estado-nacidn por sobre tendencias que pretenden
menoscabarlo.

En efecto, partiendo de la falta de congruencia entre los elementos

%Protocolo Constitutivo del Parlamento del MERCOSUR, Articulo 1. Constitucion. “Constituir el
Parlamento del MERCOSUR, en adelante el Parlamento, como drgano de representacién de sus
pueblos, independiente y auténomo, que integrara la estructura institucional del MERCOSUR.
Enfasis afiadido.

57Articulo 2 Propdsitos Son propdsitos del Parlamento: 1. Representar a los pueblos del MERCOSUR,
respetando su pluralidad ideoldgica y politica. Enfasis afiadido.

100



que componen el estado idealizado —a lo que hiciéramos referencia
al inicio de este trabajo- el autor norteamericano nos habla de dos
formas o dimensiones de las politicas de pertenencia: interna y externa.
La primera se aplica a las poblaciones que estan asentadas dentro del
ambito territorial de un estado pero que no son miembros —o de forma
no acabada- de ese estado. Por su parte la dimensién externa refiere
al estado de aquellas poblaciones que estan situadas fuera del ambito
territorial y jurisdiccional de un estado pero que claman -o a quienes
se les requiere- pertenecer a ese estado o nacidn de alguna u otra
forma (Brubaker, 2010). La migracién, como fenédmeno que acarrea una
separacion no solo entre las nociones de residencia y ciudadania sino
que también entre las de nacién y estado - en tanto se entienda que
este grupo se encuentra fuera de la “comunidad nacional imaginada”
del estado de asentamiento- se presenta como una de las fuentes de las
politicas de pertenencia interna y externa.

En la actualidad, describe el autor, esta discrepancia es vista como una
oportunidad para desarrollar politicas de pertenencia que permitan
mantener lazos con sus emigrantes, facilitdindoles la retencién de sus
ciudadanias, aiin cuando adquieran una nueva en sus paises de residencia
actual involucrandolos en el quehacer nacional, por ejemplo, por medio
del voto. Pero el punto sobre el cual Brubaker difiere es sobre el rol del
estado-nacion frente a estas nuevas tendencias. El autor reivindica el rol
del estado —naciodn, al afirmar que no existe evidencia de que los estados
hayan perdido su capacidad de regular los flujos de personas a través de
sus fronteras ni de que la membresia haya sido reconfigurada de forma
que traspase o trascienda al estado —nacién. Es mads, sefiala que éste
perdura como el principal locus de membresia aun frente a un mundo
globalizado (Brubaker, 2010).

De alli que frente a aquellos que sostienen que estamos frente a nuevas
formas de politicas postnacionales o transnacionales, Brubacker afirma
que las formas recientes de las politicas externas de pertenencia no son
de ninguna de esas dos clases, toda vez que responden al concepto de
nacionalismo transfronterizo. El vocablo nacionalismo sirve actualmente
para identificar ciertas poblaciones transfronterizas como miembros de
una nacion vy justificar el mantenimiento o re-establecimiento de los
lazos con ellas. Lo cierto es que las fronteras de la membresia del estado
se extienden mas alla de sus fronteras fisicas, y en respuesta a ello, las
nuevas formas externas de membresia, como formas de nacionalismo
transfronterizo, representan una extensién y adaptacion del modelo del
estado-nacion, y no su decadencia (Brubaker, 2010).
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4. Conclusiones

El proyecto MERCOSUR —como ocurre con los bloques de integracion-
nos obliga a repensar en la forma de entender la ciudadania como
concepto socioldgico-juridico.

Del anadlisis de las normas antes expuestas, se desprende que
timidamente, el MERCOSUR se encamina hacia la consolidacion de una
ciudadania plena, grado que debiera ser su objetivo en tanto persigue la
constitucién de un mercado Unico.

En efecto, la dimensidn social del bloque nos ofrece ejemplos de varias
normas que contemplan la posibilidad de ejercer un cumulo de los
derechos por fuera del Estado de origen, en un plano de igualdad con
los nacionales del Estado receptor.

La normativa aqui expuesta nos ha mostrado casos que se ajustan a ese
sentido. Asi, el Acuerdo de Residencia, que si bien no ha sido pensado
Unicamente para los trabajadores migrantes, demuestra ser el producto
de un gran esfuerzo en materia ciudadana. Sin duda la importancia
de esta norma en la construccidon de la ciudadania mercosurefia es
de notable trascendencia. A lo largo de su articulado asistimos a un
catdlogo de derechos que son atribuidos a los migrantes en tanto tales
con independencia de su vinculo formal con el Estado que le otorga la
nacionalidad. Por medio de la adquisicion de la residencia, el inmigrante
logra un estatusjuridico que le permite ejercer sus derechos en otro de los
Estados miembros del bloque, en plano de igualdad con los nacionales.
Este Acuerdo no sélo facilita en gran medida el acceso a una residencia
en otro Estado Parte del MERCOSUR o a sus Estados asociados, sino
que ademads pone en igualdad de goce de derechos sociales de los que
es sujeto un nacional del pais de destino, a quien haya obtenido dicha
una residencia bajo este criterio, habilitdndolo asi a trabajar, estudiar,
etc. De esta forma se visualiza en el MERCOSUR aquello que Bottomore
entendiera como la capacidad de adquirir y ejercer un derecho mas alla
del Estado que otorga la nacionalidad.

Por otra parte, el analisis demuestra como estos esfuerzos contrastan
con el plano de los derechos politicos, toda vez que alli los Estados se
presentan reticentes al reconocimiento de derechos de voto activo a los
ciudadanos de los socios del bloque. El vinculo con el Estado aparece
aqui con toda su fuerza vy, a pesar de no registrarse iniciativas regionales
gue marquen un cambio de rumbo al respecto, el reconocimiento de
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estos derechos —sumado a la posibilidad de elegir parlamentarios-
forman parte del Plan de Accién para la conformacion del Estatuto del
MERCOSUR, por lo que este aspecto merece una pronta revision.

De esta manera, retomando los interrogantes que se formularon al inicio
de este trabajo, puede afirmarse que en el MERCOSUR, al menos desde
el punto de vista tedrico, existe algun tipo de ciudadania y que ésta se
alinea con los parametros de ciudadania sustantiva reiterados ya en varias
ocasiones. En este sentido, el bloque se encamina lentamente hacia una
ciudadania plena, si bien en forma no lineal y no exenta de obstéculos,
avances y retrocesos. Este criterio no implica desconocer, desde luego,
que lejos se encuentra el MERCOSUR de dotarse a si mismo de una
ciudadania regional formalmente declarada, secundaria de la otorgada
a nivel nacional por cada uno de los Estados partes, como sucede en la
UE. No obstante, las acciones emprendidas hasta el presente denotan la
intencidon de dotar a estos ciudadanos de derechos a nivel regional.

Serd de vital importancia, en este recorrido, evaluar como, en la
practica, estos derechos se hacen visibles para que no se limiten al
plano meramente retérico, en forma de decisiones, resoluciones o
declaraciones sin alcance practico.

Sin perjuicio de estas limitaciones, propugnamos el reconocimiento
de las medidas o iniciativas que procuran reforzar la dimensioén social
del bloque y velar por una ciudadania efectiva, sin perder de vista la
ciudadania plena como horizonte ultimo, al que el MERCOSUR, en tanto
proyecto de mercado comun, debe aspirar.
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