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RESUMEN

Este articulo analiza a la politica migratoria regional en el Mercado Comun del Sur. El
tratamiento multilateral del fenédmeno migratorio es novedoso en la regién. Una materia
tradicionalmente asociada a la politica interna de los Estados, pasa, a su vez, a formar parte de
un aspecto de las relaciones exteriores. Ademas, la légica de la integracion exige una politica
regional de apertura selectiva que contrasta con la restrictiva hacia ciudadanos de terceros
paises. La primera parte de este articulo da algunas precisiones conceptuales sobre las
migraciones regionales y el proceso de integracion. Luego examina algunas de las iniciativas
destinadas al tratamiento de la movilidad humana en general y de la migracion regional en el
bloque. Se presenta a los Acuerdos de Residencia como los instrumentos mas importantes en
la materia que definen y construyen al migrante mercosurefio en contraposicion con los de
terceros paises. Por Ultimo, se elaboran unas conclusiones que no pretenden ser definitivas
sino que invitan a abrir el debate y la reflexion a futuro.
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ABSTRACT

This article analyzes the migratory regional policy in the Southern Common Market. The
multilateral treatment of the migratory phenomenon is new in the region. A matter traditionally
associated with domestic politics become part of foreign relations and diplomacy. In addition,
the logic of the integration requires a regional policy which is beneficial towards regional
migrants and restrictive towards citizens of third countries. The first part of this article gives
some conceptual precisions about the regional migrations movements and the process of
integration. Then it examines some of the initiatives destined for the treatment of the human
mobility in general and of the regional migration in the block. The Residence Agreements are
considered the most important instruments in the matter, which define and construct the
mercosurean migrant in contraposition with those of third countries. Finally, a few conclusions
arise that do not try to be definitive but they invite to open the debate and the reflection for the
future.
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1. INTRODUCCION

En 1980 se firmé el Tratado de Montevideo que sienta las bases de la Asociacion
Latinoamericana de Integracion (ALADI), que cuenta actualmente con doce paises del
subcontinente. Dentro de este marco se acogieron diversas modalidades de
integracion: bilateral, plurilateral y regional. Asi surgio, al amparo de dicha Asociacion,
el Mercado Comun del Sur (en adelante, MERCOSUR). Este es un espacio regional
nacido del Tratado de Asuncion celebrado el 27 de marzo de 1991 cuyo Articulo 1
establece como propdésito constituir un mercado comuan. Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay, signatarios de dicho Tratado son los Estados Partes. En el devenir del
proceso de integracién se incorporaron en calidad de Estados Asociados, otros paises
miembros de la ALADI. Asi, se sumaron Chile (1996), Bolivia (1997), Pert (2003),
Venezuela (2004), Colombia (2004) y Ecuador (2004), conformando el denominado
“MERCOSUR ampliado”. El 4 de julio de 2006, se firmé el Protocolo de Adhesion de la
Republica Bolivariana de Venezuela al MERCOSUR como Estado Parte, en espera de

aceptacion’.

El proceso de integracion regional es un fenémeno complejo que abarca infinidad de
areas, tematicas, niveles, y variables (De Sierra, 2001). Durante los primeros afios del
MERCOSUR, las cuestiones comerciales entre los paises del bloque reciben la mayor
atencidén. Con el correr del tiempo, aparecen nuevos temas en la agenda regional, tal
el caso de la movilidad humana. Marmora (1997: 267) sostiene que “la libre movilidad
migratoria constituye la principal contraparte social de las politicas econémicas en

espacios regionales de integracion”.

A fines de junio del afio 2000, con la firma de la Carta de Buenos Aires sobre
Compromiso Social se expreso la necesidad de profundizar la dimension social en el
proceso de integracién mercosurefio, que entre otras medidas hacian alusion al tema
migratorio. Si bien los intercambios migratorios intrarregionales son una constante
entre los paises del Cono Sur desde tiempos historicos, la emergencia del
MERCOSUR resulta novedosa para analizar el papel que desempefia en dichos
intercambios (Maguid, 2005). En la mayoria de los 10 paises, los migrantes regionales
0 mercosurefios representan el mayor nimero de extranjeros de acuerdo con las
estadisticas compiladas por la base de datos IMILA (CEPAL/CELADE, 2012). A modo

! Resta la aprobacion de Paraguay.
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de ejemplo, en Paraguay la inmigracion mercosurefia representa el 90 % del total
(DGEEC, 2012). Argentina es el principal receptor de dicha inmigracion con un
volumen absoluto que llega a casi el millon y medio de personas y representa unos
tres cuartos del total de los extranjeros (INDEC, 2012). La excepcion es Brasil donde
s6lo un quinto de su poblacion extranjera es mercosurefia (IBGE, 2012). También, las
zonas fronterizas compartidas explican los mayores volimenes de migraciones
limitrofes. Por ejemplo, paraguayos y bolivianos en Argentina; brasilefios y bolivianos
en Brasil, argentinos y peruanos en Chile, etc. La importancia relativa y absoluta de la
migracion intrarregional agrega una razon de peso para conocer las acciones tomadas

al respecto a nivel del bloque.

La metodologia utilizada en este articulo consiste en el analisis documental de fuentes
cualitativas. La legislacion del MERCOSUR desde 1991 a la actualidad constituye la
principal fuente utilizada en este trabajo. Se parte de considerar a la normativa
emanada de los érganos regionales como un instrumento valido para conocer los
principios organizadores que se dan en la materia. Se analizan Tratados, Acuerdos,
Decisiones del Consejo del Mercado Comun, Resoluciones del Grupo del Mercado
Comdun, etc. También se recurre a las Actas de la Reuniones de Ministros del
MERCOSUR, la normativa nacional, y bibliografia editada para complementar la

informacion.

La primera parte de este articulo da algunas precisiones conceptuales sobre la
materia. Luego examina algunas de las iniciativas destinadas al tratamiento de la
movilidad humana en general y de la migracion regional en el blogue. Es una
reconstruccion no exhaustiva, sino de algunos elementos socio-juridicos claves para
dar cuenta de la tematica. Asi, se presenta a los Acuerdos de Residencia como los
instrumentos esenciales que definen y construyen al migrante mercosurefio en
contraposicién con los de terceros paises. Por Ultimo, se elaboran unas conclusiones
gue no pretenden ser definitivas sino que invitan a abrir el debate y la reflexion a

futuro.

2. ALGUNAS PRECISIONES CONCEPTUALES
El MERCOSUR se constituye como una nueva instancia de poder que acarrea una
reconfiguracion de las relaciones entre los migrantes y los Estados del bloque. Si bien

diversos instrumentos bilaterales se generaron a lo largo de la historia, por vez primera
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se institucionalizan acuerdos multilaterales enmarcados en un proceso de integracion
regional (Marmora, 1997). Una materia tradicionalmente asociada a la politica interna
de los Estados, pasa, a su vez, a formar parte de un aspecto de las relaciones
exteriores. Ademas, la légica de la integracion exige una politica regional de apertura
selectiva que contrasta con la restrictiva hacia ciudadanos de terceros paises. En
dicho contexto se inscribe la distinciébn entre residentes mercosurefios y no
mercosurefios, como elemento central de la politica migratoria del bloque, y que tiende

a profundizar el proceso de integracion.

Los migrantes son reclasificados y otorgados diferentes derechos, estatus y roles. Asi,
surgen los términos artificiales de ciudadanos mercosurefios, inmigrantes
extramercosur, irregulares, residentes, nativos, etc. Estas dicotomias no surgen de la
naturaleza de los movimientos de poblacién. Son un producto histérico que promueven
un tipo de politicas, que mientras restringen y problematizan cierta movilidad humana,
facilitan y normalizan otras (Gil Araujo, 2006). Esta demarcacion no es un hecho

natural, sino que es una construccion, un artificio, un “hecho estatal” (Sayad, 1998).

Sin desconocer los condicionantes econdémicos que inciden en las migraciones, se
revitaliza la enorme importancia de la dimensién politica. Coincidiendo con Favell
(2000), las politicas migratorias son el resultado contingente de procesos politicos e
histricos concretos, en este caso la aparicion del MERCOSUR. Asi, los Estados
nacionales acuerdan herramientas multilaterales para implementar acciones comunes

al interior de sus territorios.

El MERCOSUR es de naturaleza intergubernamental, no un régimen basado en la
idea de supranacionalidad. En un laudo del Tribunal Arbitral “Ad hoc™ del MERCOSUR
se expresa “la diferencia cualitativa que tiene el derecho comunitario europeo, de claro
caracter supranacional respecto del derecho del MERCOSUR que es de indole
interestatal”. Consiste, en un sistema juridico de integracidon donde las decisiones de
sus Organos so6lo pueden adoptarse por consenso, confiriéndose asi un verdadero

poder de veto a cada Estado parte. De ahi que las Decisiones que pronuncia el

2 Tribunal constituido para entender de la controversia presentada por Uruguay a la Argentina
sobre “omisién del Estado Argentino en adoptar medidas apropiadas para prevenir y/o hacer
cesar los impedimentos a la libre circulacién derivados de los cortes en territorio argentino de
vias de acceso a los puentes internacionales Gral. San Martin y Gral. Artigas, conocido como el
“conflicto de las pasteras”.
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Consejo del Mercado Comln, y las Resoluciones del Grupo Mercado Comun, tomadas
por unanimidad, obligatorias para los Estados, requieren ser incorporada al derecho
nacional por via legislativa o administrativa segun el caso. El Protocolo de Ouro Preto
cred un complejo procedimiento de transposicion de las normas del MERCOSUR, que
suscita varias dificultades relativas a la aplicacion del derecho derivado. Ventura
(2005:4) califica de “odisea” a la entrada en vigor de las normas del MERCOSUR.
También, ante la ausencia de una jurisdiccibn comunitaria que “uniformice el sentido y
el alcance de las disposiciones juridicas del MERCOSUR, puede dar lugar a que una
misma norma regional reciba distintas interpretaciones, y hasta aplicaciones, no sélo si
se compara la jurisprudencia de los tribunales internos de los Estados Partes, sino
también dentro de un mismo Estado parte” (Secretaria del MERCOSUR, 2006:13).
Este proceso de “desinstitucionalizacion” (Mellado, 2010:75) debilita la consolidacion
del bloque. Asi, uno de los principales déficits del MERCOSUR no esta en la falta de
normativa, sino en el escaso grado de efectividad de ésta, tal como se ejemplificara

con el caso de la politica migratoria.

3. ANTECEDENTES DEL TRATAMIENTO DE LA MOVILIDAD HUMANA EN EL MERCOSUR

El Articulo 1 del Tratado de Asuncién, en el cual se define al mercado comun, no hace
referencia a la libre movilidad de personas, sino a la “libre circulacion de servicios y
factores productivos”. En la agenda inicial del MERCOSUR, definida como aquella
plasmada en el Tratado de Asuncién (Botto, 2011), el tema migratorio no estaba
contemplado. Desarrollos posteriores introdujeron el tema de la migraciéon en sentido

amplio, y no sélo en el sentido meramente econémico o laboral.

En un trabajo previo de Modolo (2010), se realiz6 una comparacion sobre la movilidad
con el proceso de integracion regional europeo. También en su tratado constitutivo, el
Tratado de la Comunidad Econémica Europea (1957) hacia referencia a la libre
circulacion del factor productivo trabajo para la conformacién del mercado comun, y
son desarrollos posteriores los que amplian esa libertad a otras dimensiones de la
movilidad territorial. Asi, la libre circulacién de personas tuvo en sus origenes un
caracter esencialmente econdmico e instrumental (Lirola Delgado, 1994: 37). El caso
europeo puede evaluarse de forma positiva, dado que en su devenir va ampliando los
derechos de movilidad de las personas. En un primer momento garantizo la circulacion
de trabajadores, y posteriormente avanzé hasta llegar a la movilidad territorial por el

mero hecho de ser nacional de un Estado de la Comunidad Europea. El Tratado de
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Maastricht (1992) formaliza el derecho a la libre movilidad territorial estableciendo el
derecho de todo ciudadano de la Union a circular y residir libremente en el territorio de
los Estados miembros...” (Articulo 8 A del TCE). La evolucidon en esta materia se da de
forma gradual y creciente a lo largo del tiempo, aunque no exenta de obstaculos. Los
procedimientos de infraccion contra algunos Estados por no transponer determinadas
normas en plazo, y demas reticencias son ejemplos de las dificultades para la puesta

en practica de la politica migratoria regional (Jiménez de Parga Maseda, 1994).

En el caso del MERCOSUR, el devenir histérico en esta materia es también positivo,
aungue dispar en su desarrollo. En el complejo entramado institucional del bloque, a lo
largo de los afios diversos 6rganos se ocuparon de la movilidad humana desde
diferentes angulos. Relacionado con lo laboral, en la esfera del Grupo Mercado Comun
se cred el Subgrupo de Trabajo N°. 11 dedicado a los Asuntos Laborales® en 1991. Al
afio siguiente una nueva Resolucién* modifica la denominacion del Subgrupo, el cual
pasaria a llamarse de “Relaciones Laborales, Empleo y Seguridad Social”. Este
Subgrupo, que funcioné entre 1992 y 1995, tenia como objetivo trabajar el tema de la
libre circulacion de trabajadores dentro de la Comisién N°3 “Empleo y Migraciones

Laborales”

En 1995 se dio una reestructuracion organica y se conformé el Subgrupo N° 10
denominado “Asuntos Laborales, Empleo y Seguridad Social” que dejo de lado el
tema de la circulacion intrabloque de trabajadores. Dicha autora considera esto un
retroceso ya que el cambio de “enmarcar la movilidad dentro de la logica de las
migraciones internacionales tradicionales, signific6 colocarlas fuera del proceso de
integracion (Pérez Vichicdch, 2005:10).

Una instancia especifica de tratamiento migratorio surge en 1996 con la conformacion
de la Reunion de Ministros de Interior del MERCOSUR y Estados Asociados®. Asi, se
jerarquizoé el tema con este érgano dependiente del Consejo del Mercado Comun. Es
un espacio destinado a trabajar en la adopcion de medidas consensuadas en lo

referido a migraciones y seguridad. En su primera reunion’, acordaron intercambiar

% Resolucién 11/91 del GMC.

* Resolucién 11/92 del GMC.

® Resolucién 20/95 del GMC.

® Decisién 7/96 del CMC.

" Seglin Acta 2/97 del 30 de mayo de 1997 en Asuncién, Paraguay.
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informacion referente a legislacion, politicas y acciones en los temas relativos a las
areas y establecer posiciones consensuadas para la participacion en Foros

Internacionales.

En la XIV Reunién de Ministros del Interior se cre6 el Foro Especializado Migratorio del
MERCOSUR y Estados Asociados® que tiene entre sus funciones el estudio del
impacto de las migraciones en la regién y fuera de ella, el analisis y desarrollo de
proyectos de normas y acuerdos en materia migratoria que regiran para los paises del
bloque. Este Foro elaboré un proyecto sobre principios migratorios que se constituyé
en la “Declaracion de Principios Migratorios del MERCOSUR”®, y fue firmada en una
Reunién Extraordinaria de Ministros del Interior en mayo de 2004. Uno de los puntos

expresa:

“Que el MERCOSUR debe reafirmar ante el resto del mundo su vocacion de trabajar
hacia una nueva politica migratoria, fundamentada en la dimension ética del respeto a
los derechos humanos y en su insercién en las relaciones internacionales entre los

paises”.

Es de resaltar que en el Parlamento del MERCOSUR (que sustituy6 a la Comision
Parlamentaria Conjunta) ninguna de sus diez comisiones™ lleve como titulo el de
“Migraciones” o “Movilidad” o “Circulacion”. Si bien no es un 6érgano decisorio, su
competencia para proponer proyectos de normas del MERCOSUR para su
consideracién ante el Consejo del Mercado Comuln, merece destacarse. Seguramente
el tema estara subsumido en las agendas de trabajo de varias Comisiones, aunque el

no dotarlo de un espacio especifico pareceria restarle importancia.

® Segtin Acta 2/03 del 21 de noviembre de 2003 en Montevideo, Uruguay.

® Se conoce como la Declaracién de Santiago ya que la reunién se desarrollé en Santiago de
Chile.

1 | as Comisiones Tematicas son: 1) Asuntos juridicos e institucionales; 2) Asuntos
Econdmicos, Financieros, Comerciales, Fiscales y Monetarios; 3) Asuntos Internacionales,
Interregionales y de Planeamiento Estratégico; 4) Educacion, Cultura, Ciencia, Tecnologia y
Deporte; 5) Trabajo, Politicas de Empleo, Seguridad Social y Economia Social; 6) Desarrollo
Regional Sustentable, Ordenamiento Territorial, Vivienda, Salud, Medio Ambiente y Turismo; 7)
Ciudadania y Derechos Humanos; 8) Asuntos Interiores, Seguridad y Defensa; 9)
Infraestructura, Transportes, Recursos Energéticos, Agricultura, Pecuaria y Pesca; 10)
Presupuesto y Asuntos Internos.
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A lo largo de los afios, los 6rganos decisorios se nutrieron de informes, propuestas,
consultas, etc. para generar derecho derivado. A nivel normativo, la tematica de la
movilidad territorial esta poco regulada en el MERCOSUR, en relacién con lo que
acontece para los bienes y capitales. Ratto (2004) estudia las Decisiones tomadas por
el Consejo desde 1991 a 2000, y las relacionadas al movimiento de personas que son
agrupadas en tres subtemas: control aduanero, transito vecinal y migraciones. Dicha
autora resalta la baja cantidad (s6lo un 2,5% se refieran al tema migratorio) y la
dispersién (una fue tomada en 1991 y el resto en el 2000) que presentan las
Decisiones tomadas durante el periodo analizado. Por su parte, Novick (2005) recopila
la normativa emanada del MERCOSUR entre 1991 y 2003, y sostiene que
aproximadamente un 15% (170) se refiere a temas socio -poblacionales. Agrega que
cuarenta y cuatro -diecinueve Decisiones y veinticinco Resoluciones- son referidas a
fronteras, movilidad de personas y migraciones. Del relevamiento mas actualizado
realizado por el Observatorio de Politicas Publicas de Derechos Humanos en el
Mercosur (2009) surge que la mayor produccidn legislativa relativa a la libre movilidad
de las personas y a cuestiones laborales estuvo centrada en la década de 1990 y los

primeros dos afios del actual milenio.

Se puede hacer mencion a las normas que rigen el Transito Vecinal Fronterizo
(T.V.F.)' que permiten a aquellos nacionales y residentes legales de un Estado Parte
o0 Asociado con domicilio en localidades contiguas de dos o mas Estados Parte o
Asociado obtener la credencial de T.V.F. Esta credencial permite a su beneficiario
cruzar la frontera, mediante un procedimiento agil y diferenciado de las otras
categorias migratorias; asi como 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 que establezcan un plazo mayor. Entre las localidades fronterizas
vecinas se encuentran: Posadas/ Encarnacion, Puerto Iguazi / Foz do Iguagu, San
Javier / Porto Xavier. Estas zonas y demas limites territoriales se van transformando

de “areas de frontera” a “areas de integracion” (Bertoncello, 1995:87).

Otro ejemplo de normativa migratoria que diferencia a los mercosurefios es la
instalacion de canales privilegiados en los aeropuertos para su entrada que da un trato

preferencial y acelera los tramites*?. También, se uniformizaron los plazos de visas de

! Decision N°18 y N°19/99 y sus correspondientes reglamentaciones Decision N°14 y N°15/00.
12 Decision N°46/00 y N°47/00.
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turistas. A los mercosurefios, que ingresen como turistas se les otorga una
permanencia de 90 dias"®.

El “Acuerdo sobre Exencién de Visas entre los Estados Partes™*

permite que los
artistas, profesores, cientificos, deportistas, periodistas, profesionales y técnicos
especializados, cuyo proposito sea el de desarrollar actividades en el ambito de sus
categorias respectivas, accedan a otro Estado Parte sin necesidad de visa por noventa
dias y prorrogables por un periodo equivalente. Esta norma no tiene fuerza legal en el
blogue. Ademas, no regulaba de forma general, sino acotada a un grupo especifico de

trabajadores.

El Consejo del Mercado Comun aprueba el “Acuerdo sobre Documentos de Viaje de
los Estados Partes del MERCOSUR y Estados Asociados™® el 30 de junio de 2008.
Este se firma y entra en vigencia para todos los paises signatarios durante la Cumbre
Presidencial realizada en julio de 2008 en San Miguel de Tucuman, Argentina. El
Acuerdo detalla para cada uno de los diez paises qué documentos de viaje (cédula de
identidad, documento de identidad, etc.) se aceptan, aparte del pasaporte, para cruzar
las fronteras entre los Estados Parte o Asociados. Este Acuerdo’® fue modificado y
actualizado los documentos de viajes habilitantes en junio de 2011. Venezuela se
encuentra, por el momento, aplicando la norma Unicamente con Argentina. Brasil
aplica la norma para con todos los Estados excepto con Venezuela, en base a

principios de reciprocidad.

4. RESIDENCIA MERCOSUR

Un seguimiento de las Actas de las reuniones de trabajo que funcionan en la 6rbita de
la Reunién de Ministros del Interior del MERCOSUR y Estados Asociados permitié
identificar que la delegacion argentina presenté un anteproyecto de “Acuerdo sobre
Residencia Permanente para Nacionales del MERCOSUR y Estados Asociados” en
octubre de 2002Y. Las demas delegaciones sugirieron varios cambios que fueron

consensuados, e incorporados a la propuesta original. Se comprometieron a realizar

¥ Decisién N° 10/06.

4 Decision N°48/00.

!> Decision N°18/08.

'® Decisién N°14/11 “Acuerdo modificatorio del anexo del Acuerdo sobre documentos de viaje
de los Estados partes del MERCOSUR vy asociados”.

7 Seglin Acta 2/02 del Grupo de Trabajo Especializado Migratorio de la Reunién de Ministros
del Interior.

48



Revista Aportes para la Integracion Latinoamericana
Afio XVIII, N° 26/Junio 2012 ISSN 1667-8613. RNPI 699.864

VANINA MODOLO

Politica migratoria regional. El caso de la residencia MERCOSUR (2002 -2011)
Pags. 40-58

las consultas internas necesarias para propender a la suscripcidon del Acuerdo en la
siguiente Reunion de Ministros del Interior. Asi en la siguiente reunién (noviembre de
2002), las delegaciones, luego de largas deliberaciones, acordaron el texto del
Acuerdo, el cual seria sometido a consideracion de los ministros. Las delegaciones de
Brasil, Uruguay y Paraguay destacaron que tal instrumento dependeria de ratificacion
legislativa en sus paises, por modificar sus legislaciones nacionales en materia
migratoria®. En la XXIlI Reunién de Ministros del Interior (8 de noviembre de 2002) se
aprobd que se elevaran para consideracion y aprobacion del CMC los Acuerdos de
“Residencia para Nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR” y de “Residencia
para Nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR, Bolivia y Chile™®.

Dias después estos dos Acuerdos fueron aprobados y convertidos en normativa
regional por la Decisién N°28 del CMC reunido en Brasilia el 6 de diciembre de 2002.
El contenido de los Acuerdos es idéntico, s6lo que en el segundo participan Bolivia y
Chile en calidad de Estados Asociados. Dichos Acuerdos reafirman en su Predmbulo
el deseo “de fortalecer y profundizar el proceso de integracidn asi como los fraternales
vinculos existentes entre ellos”; y prosigue “que la implementacion de una politica de
libre circulacién de personas en la region es esencial para la consecucién de esos
objetivos”. Establecen reglas comunes para la tramitacion de la autorizacién de
residencia de los nacionales de los diferentes paises citados. Garantizan a los
ciudadanos mercosurefios derechos amplios de movilidad: entrar, salir, circular, y

permanecer libremente en el territorio del pais que elijan.

En un primer paso otorgan una residencia temporaria de hasta dos afios, para lo cual
los interesados deben presentar: a) Pasaporte valido y vigente o cédula de identidad o
certificado de nacionalidad; b) Partida de nacimiento y comprobacién de estado civil; )
Certificado que acredite la carencia de antecedentes judiciales y/o penales y/o
policiales en el pais de origen o en los que hubiera residido el peticionante durante los
cinco afios anteriores a su arribo al pais de recepcion; d) Declaraciéon jurada de
carencia de antecedentes internacionales penales o policiales; e) Si fuere exigido por
la legislacién interna del Estado Parte de ingreso, certificado médico del que surja la
aptitud psicofisica del peticionante; y g) Pago de la tasa retributiva de servicios,

conforme lo dispongan las respectivas legislaciones internas (Articulo 4). Al cumplirse

'8 Seglin Acta 4/02 de la Comisién Técnica de la Reunion de Ministros del Interior.
19 Seglin Acta 2/02 de la Reunién de Ministros del Interior.
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los dos afios, dicha residencia se puede transformar en permanente si se acreditan
medios de vida licitos que permitan la subsistencia del peticionante y su grupo familiar

conviviente (Articulo 5).

Tanto la residencia temporaria como permanente habilita a trabajar tanto por cuenta
propia, como por cuenta ajena, en las mismas condiciones, que los nacionales de los
paises de recepcion (Articulo 8). Ademas, los Acuerdos reconocen el derecho a
profesar su culto, a asociarse, a la reunificacidn familiar, a la transferencia de recursos,

y la igualdad en la aplicacion del derecho laboral (Articulo 9).

Como principio general, la misma garantia que un Estado otorga a sus ciudadanos
debe extenderla a cualquier ciudadano perteneciente a los paises del MERCOSUR
gue habiten su pais. El Articulo 11° incluye un criterio de interpretacion general: ante la
duda, siempre se aplica la norma mas favorable para el inmigrante. Sin embargo estos
Acuerdos poseen una clausula por la cual, estos derechos y garantias que otorgan

pueden limitarse por razones de orden publico y seguridad publica (Art. 8).

Segun Pérez Vichich (2005) es el “primer gran salto cualitativo en la cuestion
migratoria” y el primer intento de “establecer una politica diferenciada entre los
ciudadanos pertenecientes a la region MERCOSUR vy los ciudadanos de los terceros
paises”. Se erigen un doble juego de fronteras que se abren a las personas de los
Estados miembros y que, sin embargo, contindan cerradas para personas de terceros
Estados. Bauman (1999) afirma que la eliminacién de fronteras y visados y las
facilidades de movilidad para unos, convive con el endurecimiento de los controles y
de los obstaculos para el desplazamientos de otros. Los bloques regionales
establecen un pacto para reconocer y dejar circular a los “propios” y para excluir a los
“extrafios” (Ugur, 1997).

Estos dos instrumentos regionales son incorporados a la legislacion nacional de cada
pais en el transcurso de los siguientes siete afios. Son internalizados por la Argentina,
el 9 de junio de 2004, mediante las Leyes 25.902 y 25.903. El Congreso Brasilefio
aprueba el Acuerdo entre los Estados Partes, mediante el Decreto Legislativo N° 210
y, el Acuerdo de los Estados Asociados mediante Decreto Legislativo N° 925 del 15 de
septiembre de 2005. El Senado y la Camara de Representantes de la Republica

Oriental del Uruguay, reunidos en Asamblea General aprueban ambos Acuerdos
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mediante la Ley 17.927 en diciembre de 2005. Bolivia lo ratifica mediante Ley 2831 en
septiembre del 2004. Chile en noviembre de 2005. El Ultimo pais en aprobarlos es
Paraguay en julio de 2008, a través de la Ley 3565 (Acuerdo para los Estados Partes)
y la Ley 3578 (Acuerdo que comprende a los Estados Asociados). Un afio mas tarde
(28 de julio de 2009), se hace el depésito en la Secretaria del MERCOSUR de la
ratificacion paraguaya, dando por internalizados los Acuerdos de Residencia y
dotandolos de vigencia legal en el bloque. Khalil y de Pieri (2009) explican que
Paraguay ratifica los Acuerdos de Residencia luego de negociar cuestiones
energéticas (Tratado de Itaipd) y en menor medida en respuesta a la Ley 11.961 de
Brasil, que da una amnistia a los extranjeros en situacion irregular y que

consecuentemente beneficia a miles de paraguayos que viven alli.

En el marco de la XXVI Reunién de Ministros del Interior (octubre 2009), surgié la
"Declaracion de Montevideo", donde expresaron su “beneplacito por la vigencia” y “su
implementacion sin demora” de los Acuerdos de Residencia?®. Un afio mas tarde, en
el marco de la XXVIII Reuniéon de Ministros del Interior (noviembre de 2010) se
suscribié la “Declaracion de Brasilia” que pidié “realizar esfuerzos con vista a la
adhesion, pronta aprobacion legislativa, ratificacion y efectiva implementacion” de

dichas normas, sefialando, entre otros a los Acuerdos de Residencia?.

En la XLI Reunion Ordinaria del Consejo del Mercado Comdun (28 de junio de 2011 -
Asuncién, Paraguay) se firmoé la “Adhesién de la Republica del Perl al Acuerdo sobre
Residencia para Nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR, Bolivia y Chile"*
y la “Adhesion de la Republica del Ecuador al Acuerdo sobre Residencia para

Nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR, Bolivia y Chile™®.

5. LA DISTINCION ENTRE MIGRANTE MERCOSURENO Y NO MERCOSURENO

Si bien a nivel MERCOSUR se acuerdan determinadas politicas, los Estados
nacionales son los responsables de implementarlas dentro de sus territorios. No es el
objetivo del articulo evaluar esta puesta practica, pero es de esperar que futuros
estudios se ocupen de este asunto. Sin embargo, pueden sefialarse brevemente

algunos ejemplos con algunas medidas internas que tomaron los paises para aplicar el

% Seguin Acta 2/09 de la Reunién de Ministros del Interior.
1 Seguin Acta 2/10 de la Reunién de Ministros del Interior.
?2 Decisién N°4/11.

% Decisién N°21/11.
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contenido de los Acuerdos de Residencia, y asi diferenciar entre migrantes
mercosurefios y de terceros paises. La informacién proviene de los d&rganos
encargados de la puesta en practica de la normativa migratoria en cada uno de los
paises. Algunos lo implementaron sin estar vigentes, o de forma bilateral, o
incompleta, etc. Este heterogéneo escenario es una muestra de la debilidad de la

normativa regional explicada en apartados anteriores.

El caso de la Republica Argentina es interesante por cuanto comenz6 a beneficiar a
los migrantes regionales previamente a la vigencia de la normativa a nivel blogue. Su
actual Ley de Migraciones (2004) reconoce el criterio de “nacionalidad mercosurefia”
gue autoriza la residencia a los ciudadanos de los Estados del MERCOSUR. El
Articulo 28 explicitamente hace referencia al proceso de regionalizacion y declara que
se priorizan “las medidas necesarias para el logro del objetivo final de la libre
circulacion de personas en el MERCOSUR?”. Por el Articulo 23, inciso | se enuncia el
criterio de nacionalidad mercosurefia que facilita la residencia a “ciudadanos nativos
de Estados Parte del Mercosur, Chile y Bolivia”. Mas tarde se aclara que esta lista es
meramente enunciativa y que deben considerarse incluidos los demas Estados

Asociados.

El contenido de esta norma nacional y asi como el de los Acuerdos comenz6 a
aplicarse en el Programa Nacional de Normalizacién Documentaria Migratoria (“Patria
Grande”) en el 2006. Es decir, tres afios antes de su vigencia plena en el bloque y
ademas lo extendi6 a los seis Estados Asociados. Dicho Programa surgio a través de
la Disposicion N°53253/2005 de la Direccion Nacional de Migraciones (DNM)
dependiente del Ministerio del Interior que es la encargada de ejecutar la politica
migratoria argentina. La cantidad de personas inscriptas en el Programa fue de
423.697. Se otorgaron 98.539 radicaciones permanentes y 126.385 radicaciones
temporarias. El resto de los inscriptos no completaron la documentacién requerida
(DNM, 2012). El “Patria Grande” fue un mecanismo que regularizé la situacion de
miles de personas que vivian en el pais antes del 2006, pero no se diferenciaba de
otras amnistias. De ahi que, mas adelante, se incorporé el criterio de nacionalidad
para otorgar la residencia como un tramite general ante la D.N.M. Se redacté un

“Instructivo de Tramites Mercosur” por el cual se establecieron los parametros a los
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que deberian ajustarse los tramites iniciados por ciudadanos mercosurefios®*, y que se
continla aplicando hasta el presente. Se exigen los documentos enumerados en los
Acuerdos de Residencia, excepto el certificado médico, que tampoco se pidié en el

“Patria Grande”.

Asi como en Argentina, la Ley de Migraciones (2008) de la Republica Oriental del
Uruguay en el Art. 34 en su parte final, establece la residencia mercosurefia a los
ciudadanos de los Estados miembros del MERCOSUR y Estados Asociados que la
soliciten. También, a partir de la firma de acuerdos bilaterales otorgé la Residencia
MERCOSUR a los nacionales argentinos® y brasilefios?® desde el 2006, es decir tres
afos de tener vigencia legal en el bloque. Uruguay si exige un certificado de buena

salud como requisito para acceder a la visa (Direccion Nacional de Migracién, 2012).

La Republica del Paraguay, Ultima en firmar los Acuerdos, también limita el alcance de
su aplicacion. La institucion encargada de ejecutar la politica migratoria (Direccion
General de Migraciones dependiente del Ministerio del Interior) realizd operativos de
regularizacion para con la poblacion brasilefia amparandose en los Acuerdos de

Residencia (DGM, 2012) como justificacion.

El Departamento de Extranjeria y Migracion del Ministerio del Interior, encargado de
ejecutar la politica migratoria chilena, por medio de un Oficio Circular N°26465,
estableci6 que a partir de diciembre de 2009 se podia otorgar a los nacionales de
Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay, visas de residencia temporaria por dos
afos, y transcurrido ese plazo la residencia permanente. Las Ultimas estadisticas
disponibles registran que en el 2010, Chile extendié 8111% visas temporarias en el
marco del Acuerdo de Residencia (DEM, 2012).

6. REFLEXIONES FINALES
El panorama general muestra una dinamizacién de las migraciones regionales. Los
intercambios de poblacién mercosurefia se destacan por sobre los extra-regionales en

mayor o menor medida segun el pais. Esto es significativo y cobra importancia en

24 Disposicién 2529/09 de la DNM.

% por Notas Reversales del 7 de agosto de 2006.

% por Acuerdo Operativo del 23 de octubre de 2006.

% La distribucion por nacionalidad es la siguiente: Argentina con 2245 visas; Bolivia con 4098;
Brasil con 847; Paraguay con 365; y Uruguay con 556.
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relacion con la politica migratoria del MERCOSUR, la cual, a través de su normativa,

favorece y facilita esos tipos de intercambios.

A nivel regional, mas alla de algunas medidas parciales, el hito lo marca la firma de los
“Acuerdos de Residencia” en 2002. Estos constituyen un instrumento fundamental en
la regulacion de la movilidad territorial total, que, por supuesto, abarca la circulacion de
trabajadores, que es uno de los pilares del mercado comudn. Impone el criterio de
nacionalidad como requisito para obtener una visa de permanencia que garantiza una
serie de derechos, tales como el de reunificacién familiar, asociacion, libertad de culto,
entre otros. Ademas de la nacionalidad, se exigen otros requisitos, que en la practica
pueden limitar su alcance, como el pedido de carencia de antecedentes penales,

suficientes recursos, certificado médico, etcétera.

Si bien, algunos paises lo confunden con amnistias o procesos especificos de
regularizacion, los Acuerdos pretenden sentar los principios que deben regir en todo
momento para que un nacional mercosurefio obtenga un permiso de residencia dentro
del bloque. Los casi siete afios transcurridos desde la firma de los Acuerdos hasta su
vigencia formal muestra el poco interés de algunos Estados en avanzar en esta
materia. Argentina y Bolivia los internalizan en el 2004; Brasil, Chile y Uruguay en el
2005 y Paraguay finalmente en el 2008. Ecuador y Perd, en su calidad de Estados
Asociados, recientemente se adhirieron a estos instrumentos (2011), dando un

importante paso para formar parte de la Residencia MERCOSUR.

A medida que se analizaban los datos, se fue haciendo manifiesto el rol protagénico
del Estado argentino en la politica migratoria regional, tanto en la definicién a nivel
bloque, como en su implementacion a nivel nacional a través del “Patria Grande”, y
luego por tramite general ante la DNM. Ademas, junto con Uruguay, incorporaron la
distincién favorable en su ley interna migratoria general, y la implementaron a partir del
2006, sin ser todavia legislacion vigente. El accionar de forma unilateral (como “Patria
Grande”), o bilateral (Uruguay con Argentina y Brasil; Paraguay con Brasil; etc.) no es
el mas apropiado en un contexto de integracién, donde debe primar la multilateralidad.
Sin embargo, si esta Ultima via presenta obstaculos, los acuerdos parciales entre
algunos Estados pueden considerarse pasos positivos, que posteriormente pueden

animar a seguir a los demas.
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Asi, el desafio a futuro es lograr la puesta en practica plena del contenido de los
Acuerdos, tal como se expresé en la Declaracion de Montevideo (2009) y de Brasilia
(2010). Es decir, superar la heterogeneidad que deja en evidencia el problema de la
eficacia legal de la normativa MERCOSUR, principalmente en lo que respecta a su
implementacion y a la uniformidad de interpretacion. Ademas, es necesario ampliar el

ambito de cobertura a los cuatro Estados asociados restantes.

Se debe destacar el avance que representa la conformacion de bloques regionales
para facilitar el intercambio migratorio sin dejar de mencionar que, tanto a nivel UE
como MERCOSUR, estos beneficios se reconocen sélo a los ciudadanos, nacionales
de los Estados que conforman los blogues, y no se extiende a los de terceros paises.
Por otro lado, hay que tener presente que la libre movilidad territorial es un derecho
gue deberia ser gozado por todas las personas, con independencia de la nacionalidad,
género, raza, formacién, edad, entre otros, al igual que el derecho a no migrar por

razones de necesidad, persecucion, etcétera.
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