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|. A MODO DE INTRODUCCION : LA «REGIONALIZACION » DE LAS POLITICAS
MIGRATORIAS

En el marco de los procesos migratorios internadés son los Estados quienes
detentan la autoridad exclusiva para definir quiigresa y bajo qué condiciones al
territorio de su jurisdiccion. Las condiciones, uisgos, exigencias para el ingreso,
permanencia y salida de la poblacion extranjerpasa su acceso progresivo a la
titularidad de derechos, conforman lo que genensense denomina una politica
migratoria, que se plasma en una serie de leysguimentos, programas y practicas
institucionales.

Lépez Sala advierte que en el marco dedstatalizacién de la cuestién migratolsa
que tuvo lugar en los ultimos decenios, basadd ereeiente impacto de la migracion
en la esfera de las politicas publicas de los Bstala emergido un proceso de
«internacionalizacion de las politicas migratorigs que refiere a la progresiva
utilizacion de la cooperacion internacional comstrimmento que busca mejorar la
eficacia de las medidas aplicadas a nivel intratalsta la intensificacion de las
relaciones entre paises de origen y destino en elstion de las migraciones
internacionales, y a su creciente abordaje en etande 6rganos supranacionales e
internacionales De acuerdo al alcance de este tipo de marcosetams, suele
hablarse de «internacionalizaciynen tanto concepto mas genérico, como de
«regionalizacion de las politicas migratorias, para hacer refeeeraiespacios de
cooperacion circunscriptos a una region geografizayinculados a proyectos
integracionistas.

En lineas generales, la «internacionalizacion» @gianalizacion» de las politicas
migratorias constituye una tendencia que derivaieldas limitaciones que encuentran
los Estados en el actual contexto de globalizapaia ofrecer respuestas unilaterales al
fendmeno migratorio y a los multiples desafios culeva su regulacion. Estos paises
perciben que es cada vez mas necesario definategiis cooperativas no tanto para
definir objetivos migratorios, sino mas bien pdexdrlos a la practica. Esto no implica
hablar de la desaparicion de los Estados o de hititdmiento del poder de los mismos,
ya que, como advierte Sassen, éstos operan encenag® en el cual todavia su
autoridad y legitimidad excluyen a cualquier otimotde actot. Sin embargo, si es
evidente que se viene configurando un campo dedaarada vez mas extenso en el que
intervienen diversos actores estatales -paisesigienpdestino y transito- e incluso no

! En relacién a esta expresion, la autora haceemfex a los Estados de Europa Occidental, en tanto
muchos de estos paises, a diferencia de algunaddsskatinoamericanos, no cuentan con una tradicién
migratoria de larga data y comienzan formalmemtesafiar politicas en la materia a partir de 1980.

2 LOPEZ SALA, A. M. Inmigrantes y Estados: la respuesta politica argeclestién migratoria
Barcelona: Anthropos, 2005, p. 97.

® SASSEN, S. “La formacion de las migraciones irdeionales, implicancias politicasRevista
Internacional de Filosofia Politicay® 27, 2006, pp. 19-40.
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estatale$; que se convierten en un componente fundamenialliezar a la practica las
metas de politica migratoria de diversos paises.

A esta situacidbn se suma para algunos Estadosniplcancias derivadas de la
pertenencia a instancias de integracion regioratjgmdo de asumir que las politicas
migratorias reencuentran en dichos bloques un numscco de adecuacién a la
realidad. La decisién de asociarse en un bloque cambialaaion entre los paises que
forman parte de esa asociacion, y esto determiguma$ quiebres, entre otros, el de la
concepcion de soberania absoluta, que se relatanga la existencia de decisiones
multilaterales o conjuntas que colocan distintatenes en clave regional, dependiendo
del grado de integracién que se pretende alcAnZamo se observara en este trabajo,
en el MERCOSUR no existen 6Organos supranacionalédsmpoco una politica
migratoria comun, ya que se encuentra en un estdej@do de lo que constituiria una
integracion plena (incluyendo la libre circulacidle personas), pero ha registrado
considerables avances en materia de cooperaciérguiernamental en el ambito
migratorio, cuyos impactos se evallan en proxireasisnes.

Ahora bien, como consecuencia de estos planteedgpmdvertirse que en la actualidad,
“(...) la politica migratoria se encuentra en la inseccion entre la politica interna y
exterior de los paises de acogidaPor tal motivo, analizar el abordaje de los assint
migratorios a través de estrategias de cooperatiergubernamental desde la
perspectiva de cada uno de los Estados recepéxigs, recuperar no solo los objetivos
que se plantean en el plano estrictamente migoatsino también su esquema de
vinculaciones exteriores y su relacion con otrgsctis de la agenda externa.

En virtud de lo expuesto, este trabajo se propamocobjetivo central analizar el
tratamiento que recibe la tematica migratoria eMERCOSUR, en el marco de la
redefinicion que experimenté este proyecto de mgn regional a inicios del siglo
XXI, y de un proceso mas amplio de incorporacionlate migraciones a la agenda
internacional. En segundo lugar, aproximar unaesgei reflexiones sobre el papel que
desempeia Argentina en détaro Especializado Migratorio del MERCOSKRorimer
6rgano especializado del bloque que aborda integrzk la problemética migratdtia
La focalizacion en la performance de Argentina oesie a que representa actualmente
el principal Estado receptor de migraciones inteiorales de toda América Latina y el
Caribe y funciona como el polo de atraccion centtal subsistema migratorio
sudamericano, circuito en el marco del cual, losgs miembros y asociados del
MERCOSUR, aportan casi el 80% de toda su poblacidrigranté.

* DOMENECH, E. “La agenda politica sobre migracioeasAmérica del Sur: el caso de la Argentina”.
Revue européenne des migrations internacionafeg3, 2007, pp. 71-94.

> MARMORA, L. Las politicas de migraciones internacionalBsienos Aires: OIM — Paidés, 2002.

® PEREZ VICHICH, N. “Fundamentos teéricos del traemo de la movilidad de personas en el
MERCOSUR”".Entelequian © 04, 2007, pp. 255-270.

"LOPEZ SALA, A. M. op. cit. p. 15.

8 Como se observara méas adelante, el anélisis plerflarmance argentina en el Foro se circunscriloe a
etapa 2004-2011, etapa para lo cual se encuensiponibles memorias institucionales publicadas.

° Instituto Nacional de Estadisticas y Censos dRdpublica Argentina (INDEC). Censo Nacional de
Poblacion, Hogares y Vivienda, 2010 [en linea] pbigble en:
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[I. EL INGRESO DE LA CUESTION MIGRATORIA A LA AGENDA
INTERNACIONAL Y SU IMPACTO EN SUDAMERICA

Desde los afios 90’ los paises del norte comenzaromponer con fuerza una
perspectiva sobre la «responsabilidad compartidee> gpises emisores y receptores
tienen sobre el fendmeno migratorio y la necesidhld establecer estrategias
cooperativas para ofrecer respuestas al mismo. gestcadujo en la promocion de su
inclusion en distintos ambitos gubernamentales ilatdtales, principalmente, a través
del sistema de Naciones Unidas, pero también a@s dbros e instancias de distinto
alcance. El elemento decisivo fue el interés egel@eracion de negociaciones sobre la
tematica, en un contexto signado por los fracagofadestriccion unilateral ejercida
hacia la migracion sur-norte, que se manifestabaireraumento exponencial de la
«problemética de la inmigracion “indocumentada’el yagravamiento del «flagelo del
trafico y la trata de personas», entre otras eiqres’.

En este contexto, a inicios del decenio de 2008lif@raron instancias especializadas
tales como la Iniciativa de Berna, la Comision Mahdsobre las Migraciones
Internacionales, junto a otros mas recientes cohfeom Global sobre Migracién y
Desarrollo, con el objetivo de avanzar en la coigsion de consensos acerca de los
modos adecuados de «administrar» 0 «gobernar» Hosegps migratorios. La
Organizacion Internacional para las MigracionesMPltambién fue ampliando su
alcance y actividades en los ultimos dos decendmsuma creciente influencia en la
definicion de las politicas migratorias en el ordébal.

La inclusion de la tematica migratoria en la ageimtlernacional ha generado impacto
directo en el ambito sudamericano, en un contegt@rdciente preocupacion por la
vulneracion de derechos de sus ciudadanos emigeadius paises del norte, fruto del
endurecimiento progresivo de las politicas migragyrsobre todo en la etapa posterior
al 11-S de 2001.

Como corolario, en el decenio de 2000, el tratatoieie las migraciones comenzo a ser
crecientemente objeto de didlogo y cooperaciértipaliEn una primera instancia, se
evidencio la progresiva inclusion de este temaiegrshs instancias regionales como la
Cumbre de Presidentes de los Estados Parte del @ERR y Estados Asociados, la
Cumbre de Presidentes de América del Sur, e ivelwsi la mas reciente CELACEnN
segundo término, se generaron nuevos espaciosapardar de modo sistematico y
permanente este tema:

http://web2.cba.gov.ar/actual_web/estadisticasf2®B0/index.htn{fFecha de acceso: 28.3.2011).

19 NICOLAO, J. “El Estado argentino ante el reto de migraciones internacionales: reflexiones del
reciente cambio de rumbo en la politica migratoaegentina”. Revista de Ciencias Sociales
Convergencian® 53, vol. 17, 2010, pp. 205-228.

| a Comunidad de Estados Latinoamericanos y CasibefCELAC) constituye un organismo
intergubernamental de ambito regional que promukventegracion y desarrollo de los paises
latinoamericanos. Fue creada en el afio 2010, sit@epa Cumbre, en la cual se concret6 su conshituci
definitiva, tuvo lugar en Caracas, Venezuela, efedibre de 2011.
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Primero, la Conferencia Sudamericana de Migraci¢@&) formaliz6 a partir del afio
2000 el diadlogo subregional migratorio, como rexldt del feconocimiento por parte
de los gobiernos sudamericanos de la importancia gevisten los movimientos
migratorios al interior de la region y hacia otrasgiones, y la necesidad de mantener
“consultas regulares, didlogos e intercambio de eepeias en la materid? Su
primera ediciéon tuvo lugar en Argentina, desarraltdse todos los afios a partir de esa
fecha. En segundo lugar, en 2003 se credFelra« Especializado Migratorie del
MERCOSUR (en adelante, FEM), primer organismo nsmeEfio dedicado
exclusivamente al tratamiento integral de la céesthigratoria y posteriormente, en
2008, la Comunidad Andina de Naciones (CANjonsolidé un espacio de similares
caracteristicas: el Foro Andino de Migraciones (BAbkdicado al didlogo migratorio
no vinculante en la subregion.

En lineas generales, en estos espacios se viengaa en una cooperacion politica
en la materia, que se esta traduciendo en incgseaXperiencias de cooperacion técnica
con distintos grados de institucionalizacion. Sitbargo, la principal problematica que
afecta al trabajo de estas instancias, es la Hdttude aplicacion de compromisos
asumidos regionalmente que, por falta de voluntaditiga e infraestructura
institucional adecuada, y realidades migratoriasindles, entre otros, terminan
paralizando o demorando sobremanera la integraci@sta esfera.

Debido a cuestiones de espacio y economia argutivanteste andlisis se concentrara
s6lo en una de las instancias mencionadas, el Especializado Migratorio del
MERCOSUR, en el cual participan delegaciones dp#ises miembros y asociados del
bloque (practicamente toda Sudamérica), y se asgompromisos vinculantes para los
paises que lo componen.

[1l. EL ABORDAJE DE LAS MIGRACIONES EN EL MERCOSUR EN EL MARCO
DE LA REDEFINICION DEL PROYECTO INTEGRACIONISTA . LA CREACION
DEL FORO ESPECIALIZADO MIGRATORIO

El Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) naci6 en 19@bta integrado actualmente
por la Republica Argentina, la Republica Federatiled Brasil, la Republica del
Paraguay, la Republica Oriental del Uruguay y lalddéica Bolivariana de Venezuela
en caracter de miembros plenos, encontrandosetadd®lurinacional de Bolivia, en
proceso de adhesibh De acuerdo a su Tratado Constitutivo, el objetlebmismo es

2 Datos extraidos del sitio web oficial de la CS#tp://csm-osumi.org/

13 La CAN constituye el segundo proceso de integragitds relevante de Sudamérica luego del
MERCOSUR. Esta conformado actualmente por BoliZ@jador, Colombia y Perd. Su creacién data de
1969, a partir de la suscripcién del Acuerdo detagmna, siendo conocido hasta 1996 como Pacto
Andino o Grupo Andino. Venezuela fue miembro pldrasta el 2006, momento en que se integré al
MERCOSUR como Estado Parte, y Chile fue miembreeet®69-1976, pero se retirdé durante el régimen
militar encabezada por Augusto Pinochet.

14 Asimismo, cuenta con cuatro paises asociados gCRiert, Ecuador, y Colombia), mientras la
incorporacion de Guayana y Surinam como nuevo®sa@a encuentra en proceso de ratificacion.
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la conformacion de un Mercado Comun, implicanddresotros aspectos, la libre
circulaciéon de bienes, servicios y factores prosost la coordinacion de politicas y la
armonizacion de legislaciones en un amplio conjaiet@reas pertinentes a los fines del
fortalecimiento del proceso de integracion.

Durante su primera década de vida, bajo el paraigeh «regionalismo abierty, la
dimensién social de la integracion quedo en gradiaiaeexcluida de la agenda regional,
y por ende, la cuestion migratoria no fue frutoudetratamiento especializado. Como
advierten Gonzéalez y Jard)ésde el nacimiento del MERCOSUR el tratamienttade
problematica de la migracién y de la libre circuldn no estuvo ajeno a las mismas
falencias que las demas practicas institucionaldsl. solapamiento y atomizacion en
su abordaje constituyen los elementos mas sintoostl *°. En efecto, hasta 2003, las
migraciones no contaron con un grupo de trabajdcddd especificamente a esta
materia y eran consideradas en espacios relacisraadwas cuestiones (principalmente,
de fronteras, aduaneras, y de segurifad)

Lo cierto es que el abordaje de los asuntos migosteen este bloque se ha ido
extendiendo con los afios desde una aprehensiomeniziab y con énfasis en la
«seguridad» (canalizada principalmente a travéa @omision Técnica de la Reunién
de Ministros el Interior), a una consideracion rivdegral de dicho fenbmeno, que se
inicié progresivamente a partir de la década d&@200

La renovacion politica que experimentd Ameérica®i@l a inicios del siglo XXI, con la
emergencia de nuevos gobiernos de tinte «progaeSist «neodesarrollistd%fue una

'3 El concepto de regionalismo abierto, concebidelemarco del auge del neoliberalismo en los paises
de la region, surge de conciliar la interdependenecida de acuerdos especiales de caracter pratdre

y aquella impulsada basicamente por las sefaleselelado resultantes de la liberalizacion comessial
general. De acuerdo a este enfoque, el regionalissnuiable en la medida en que confluya con la
apertura comercial y formando parte de la mismePAIE El regionalismo abierto en América Latina.
La integracion econdmica al servicio de la transf@acion productiva con equida®&antiago de Chile:
Naciones Unidas, 1994.

1 GONZALEZ, M. y JARA, A. “El dilema entre las migrmnes regionales y la ciudadania comunitaria
en el MERCOSUR”Revista Mercosur Parlamentaria® 6, 2007, p. 22.

Y NOVICK, S.; HENER, A. y DALLE, P. “El proceso dategracion MERCOSUR: de las politicas
migratorias y de seguridad a las trayectorias deénmigrantes”Documento de Trabajm® 46, Instituto

de Investigaciones Gino Germani, Facultad de Casn8iociales, Universidad de Buenos Aires, 2005.
Disponible en; http://www.iigg.fsoc.uba.ar/Publimates/DT/dt46.pdf (Fecha de acceso: 11. 9. 2008).

8 OBSERVATORIO DE POLITICAS PUBLICAS DE DERECHOS HUMNOS DEL MERCOSUR.
Las migraciones humanas en el MERCOSUR. Una midedale los derechos humanos. Compilacion
normativa Colonia: OPPDHM, 2009.

9 FRIEDRICH BUDINI, T. “A construcdo de consensosgnessistas na politica externa dos movernos
de Argentina, Brasil, Chile e UruguaiConsenso progresista. Politica exterior de los gatbs
progresistas del Cono Sur: convergencias y desaffoQuiroga y C. Franca Orgs., Sao Paulo: Friddric
Ebert Stiftung, 2010, pp. 11-33.

20 BOSCHI, R. y GAITAN, F. “Intervencionismo estatal Politicas de desenvolvimento na América
Latina”. Caderno CRHvol. 21, n® 53, 2008, pp. 305-322; ALVES TEIXEIRR. y DESIDERA NETO,

W. A. “La recuperacion del desarrollismo en el omgilismo latinoamericano’Rerspectivas para la
Integracion de América Latind®. Alves Teixeira y W. A. Desidera Neto (CoordBpasilia: Ipea - CAF,
2012, pp. 11-36.
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consecuencia directa de la crisis del modelo nelique experimentaron muchas de
estas naciones desde fines de los afio¥,3fando lugar a la construccién proyectos
alternativos de desarrollo econdmico-social. Undadesingularidades de este proceso
fue la coincidencia en la concepcion del valoratégico que reviste la integracion
regional para el desarrollo de sus paises y pamatgske y reposicionarse mas
fortalecidamente en las distintas negociaciones mehdo politico y econdémico-
comercial globalizado. Asi, en la década de 2080nauguré un nuevo ciclo para la
integracion regional sudamericana que ha sido ginakzado de diferentes maneras:
«regionalismo estratégicth «desarrollista® «pos-liberal$* o «estructural3, que,
grossomodq da cuenta de la recuperacion de metas esengales el desarrollo
equilibrado y sostenible de sus sociedades, conmzreimento de la infraestructura y la
interconexioén, la coordinacién energética, la coagién en ciencia y la tecnologia, la
lucha contra la pobreza y la desigualdad, la pradmode politicas regionales con
inclusién social, entre otrds

Por las caracteristicas expuestas, este nuevoictelgracionista (que se materializé en
el relanzamiento del MERCOSUR), con sus avancé®cesos y desafios pendientes,
ha permitido el tratamiento de tépicos postergadfs marginados en los modelos de
integracion del decenio precedente, entre los guenduye la cuestion migratoria.
Desde el afio 2000 comenz0 a reiterarse la volutgavanzar en la libre circulacion de
personas, y en la constitucion de un MERCOSUR Giaa, aunque el punta pie
inicial para el cambio de abordaje de este temdaffiena del «Acuerdo de Residencia
entre los Estados parte del MERCOSUR, Bolivia yl€lein 2002 (Decision CMC
28/02).

1. El Acuerdo de Residencia

Este convenio fue impulsado por Argentina y negbien el &mbito de la Reunién de
Ministros del Interior (en adelante, RMI). Su redagia radica por un lado, en que
establece por primera vez reglas comunes pararatacion de la residencia por parte
de los nacionales de los Estados signatarios siogpido y armonizando los requisitos
documentales exigidos entre los mismos. Por otrdaentroduccion del “criterio de

%L Se incluyen en este proceso, la llegada al poeléosipresidentes Hugo Chavez en Venezuela (1999),
Lula da Silva en Brasil (2003), Néstor Kirchner Argentina (2003), Tabaré Vazquez en Uruguay
(2005), Evo Morales en Bolivia (2006), Michelle Batet en Chile (2006), Rafael Correa en Ecuador
(2007) y Fernando Lugo en Paraguay (2008).

22 BIZZOZERO, L. “El proceso regional del MERCOSUR @rsiglo XXI: del regionalismo abierto a la
prioridad estratégica sudamericanAfortes para la Integracion Latinoamericandol. 14, n° 19, 2008,
pp. 1-22.

“ ALVES TEIXEIRA, R. y DESIDERA NETO, op. cit.

2 VEIGA, P. M. Y RIOS, S. P. “O regionalismo pésdital na América do Sul: origens, iniciativas e
dilemas”.Série Comércio Internacionah® 82, 2007, 84 p.

% DE F. RIBEIRO, D. y KFURI, R. “A nova integracdegional e a expans&o do capitalismo brasileiro
na América do Sul"Observatorio Politico Sul Americano - ObservadoriOmne vol. 5, n® 4, 2010, 31.

% COLOMBO, S. y FRECHERO, I. “La politica exterioadia América Latina de la administracion
Obama y su impacto en la relacion con ArgentinaSnePicia presentada en el Area de Relaciones
Internacionales de FLACSO Argentina Las Relacioh#ernacionales: una disciplina en constante
movimiento, Buenos Aires, 1-3 de octubre, 2009.
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nacionalidad MERCOSUR”, a partir del cual, los onaeales de un Estado parte que
deseen residir en el territorio de otro, puedererddat una residencia temporaria (de
hasta dos afios) en este Ultimo, y con posibilidateesonvertirse en permanente,
mediante la simple acreditacion de su nacionalidad;ertificacion de carencia de
antecedentes penales y la presentacion de detelaio@umentacion.

De esta manera, a diferencia de los criterios diahles de acceso a una residencia o
tramitacién de visado que se observan en las émiisles migratorias de la mayoria de
los paises (vinculadas habitualmente a la acreditate la realizacion de una actividad
especifica como el trabajo en relacion de depermaeglcparentesco con un nacional o
residente, la realizacién de estudios de educaziguerior, la inversion en proyectos
productivos, comerciales o de provision de sersicemtre otros), este acuerdo cred un
criterio migratorio innovador que dejo de lado ésetividad determinada” y paso a
focalizarse Gnicamente en la acreditacién de l#onatidad del solicitanté, a favor de
los ciudadanos de los paises del MERCO%SUR

Mas aun, con el objetivo de facilitar la movilidgdos procedimientos, este convenio
dispone que la residencia puede ser tramitada dekdmis de origen previo al

desplazamiento (mediante solicitud ante sede cansdeél pais de destino) o

directamente en el territorio receptor ante lovis®rs migratorios oficiales. En este
segundo caso, se puede gestionar sin importartégaréga con la que ingreso6 al pais
receptor (turista, por ejemplo), y mas importanie, ssin perjuicio de multas y otras
sanciones que se pudiesen aplicar por la situatigggular- de aquellos que hayan
permanecido mas tiempo del declarado originalmente.

El otro dato fundamental es que la adquisicionsde eesidencia habilita a entrar, salir,
circular y permanecer libremente en territorio g¢beis de recepcion, previo al
cumplimiento de las formalidades pertinentes; &@eca cualquier actividad, tanto por
cuenta propia, como por cuenta ajena, en las mispraticiones que los nacionales de
los paises de recepcion, de acuerdo con las ndegakes de cada pais; y a que se le
garantice igualdad de trato, derecho a la reumificafamiliar, al envio de remesas, y
especial proteccion en materia laboral.

Por las implicancias de este convenio, se lo hiczalo como “(...)la mas importante
norma intergubernamental en la matéri@omo el primer intento de establecer “(...)
una politica diferenciada entre los ciudadanos eeecientes a la region MERCOSUR
y los ciudadanos de los terceros paiéds como el elemento fundamental en la
construccion de un estatuto de ciudadania basaldodémension migratoria.

" El acuerdo se aplica a los nacionales de los Bstsignatarios, incluyendo tanto a aquellos qugaten
nacionalidad originaria como nacionalidad adquirfs naturalizacién, pero en este segundo caso,
habiendo adquirido tal condicién al menos cincosgirevios a la solicitud.

% OIM - CSM. Estudio sobre experiencias en la implementacién Alglerdo de Residencia del
MERCOSUR y asociaddsima: OIM-CSM, 2014.

2 PEREZ VICHICH, N., op. cit., p. 263.
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Argentina fue el primer pais en internalizar esteeado, seguido por Bolivia, Brasil,
Chile, Uruguay y Paraguay (este ultimo con una damsignificativaj’. Su entrada en

vigor a nivel regional se alcanzé recién en 20Q&gd de su incorporacion al
ordenamiento juridico de todos los Estados pante progresivamente se ha ido
extendiendo al resto de los Estados asoctados

Sin embargo, el proceso de implementaciéon de es®umento ha sido lento y
obstaculizado por factores de distinta indole, radgude los cuales aun no se han
superado. Entre ellos, puede mencionarse: a) qudus los paises se encuentran
aplicando los términos del acuerdo en relaciéntatilidad de la signatarios (algunos
Estados como Brasil lo sustentan en el principioedgrocidad, otros como Chile ain
no incluyen a los Estados asociados que han adheldmismo); b) que los
procedimientos de internalizacidon o la jerarquiamadiva con la que se lo implementa
a nivel nacional difiere entre los paises; ¢) gualgunos casos, como ha sucedido en
Paraguay, se registra falta de informacion a Iagtirttarios sobre los derechos que
reconoce el acuerdo, reticencia de los efectoretoslerganismos migratorios que
deben adecuar procesos administrativos, sumadoesiess tiempos para la resolucion
de tramites y limitados lugares para su gestion; atyos, como ha sucedido en Bolivia,
en los que se observa el cobro de excesivas suendindro en caracter de multas
diarias o0 sanciones por permanencias fuera dertér(wiolando las disposiciones del
acuerdo); solicitudes de documentacion adicionalacoontratos de alquiler o titulos de
propiedad, entre otros requisitos, que sélo reeieahte se han ido ajustafdo

De esta manera, ya sea por falta de voluntad galifpor la existencia de débiles
estructuras institucionales y administrativas qaea doporte a la aplicabilidad de los
términos del acuerdo; o desafios de cambio de waulinstitucional» que deban
afrontarse con capacitacion de agentes y efectpiddicos, este instrumento,
considerado una piedra angular para el inicio depolitica migratoria intrarregional,
aun no se ha implementado de forma plena e integualede que, como en cualquier
area de politica intergubernamental en el MERCOS3URgplicacion efectiva depende
no solo de su incorporacion al derecho interno atéaeestado suscriptor, no sélo del
necesario dictado de normas que lo complement@enracionalicen, sino también de la
puesta en marcha de diversos mecanismos instiale®gy administrativos acordes, y la
generacion de ciertas capacidades estatales. Bnksdddo adherente se han logrado
avances disimiles desde 2009, e incluso antestaléeeba por via unilateral o bilateral,
pero subsisten desafios diversos.

%0 Ahora bien, dado el caracter intergubernamentahoy supranacional, de las instituciones del
MERCOSUR, sus normas en general no son de aplicatirécta. Esto implica que aquellas normas
regionales que modifiquen legislacion interna de Estados Parte requeriran, generalmente, para ser
véalidas de la participacion de los 6rganos legisdat(o ejecutivos, dependiendo del caso) de loades
firmantes, a efectos de su aprobacion legislatara fuego poder ser ratificada por el Poder Ejecufi
depositado su instrumento de ratificacién anteepbditario. OIM - CSM, op. cit., p. 15.

3L El Acuerdo fue suscrito en Brasilia el 6 de didieende 2002, sancionada el 9 de junio de 2004,
promulgado de hecho el 13 julio de 2004 y vigendsdé el 28 de julio de 2009. A este convenio
pertenecen: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Raray y Uruguay. En el afio 2011, Ecuador y Peru se
adhirieron al mismo, y el ultimo en hacerlo fue @obia a mediados de 2012.

%20IM - CSM, op. cit.
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2. La creacion del Foro Especializado Migratorio (EM)

En el contexto del relanzamiento del MERCOSUR, ale&dnsecuente ampliacion y

diversificacion de la agenda regional y la firm& Aleuerdo de Residencia, en 2003 se
creo el Foro Especializado Migratorio (FEM), prinmeganismo mercosurefio dedicado
exclusivamente al tratamiento «integral» de losisumigratorios. Este funciona en la
orbita de la RMI, cuenta con la participacion dezdpaises incluyendo a los Estados
Parte y Asociados, y adopta resoluciones por caasgque se elevan a la RMI para su
aprobacion, las cuales tienen caracter vinculankgego se someten al Consejo del
Mercado Comun para transformarse en normativa MERIR

A partir de la creacion de este foro se disociGnitefamente el tratamiento de las
cuestiones de seguridad de los temas migratoried FHERCOSUR, ya que este Foro
no se reporta a la Comision Técnica, compuesta emagoria por funcionarios del area
de seguridad, sino directamente a la RMI.

Entre los principales objetivos del FEM, figuraniata de trabajar en el establecimiento
de criterios de politica migratoria compartidos gleéinan una posicion regional en la
materia, incluyendo la armonizacion de normas nogi@s nacionales. La «Declaracion
de Santiago sobre Principios Migratorios» (2004 )diéundida como el documento que
condensa la postura del bloque regional en mateiigatorid>, sin embargo, este
consenso no trasciende el plano discursivo-detlarat aun esta lejos de traducirse en
un plan de accion de politica migratoria de los@aimiembros y asociados.

Si se atiende al listado de acuerdos y compronmiegsciados en este espacio desde su
creacion, claramente ninguno supera en términasp&cto y trascendencia el Acuerdo
de Residencia, pues en su gran mayoria estan wsl@dompromisos relacionados a
algun aspecto administrativo, técnico o burocrafdocumentos de viaje, bases de
datos compartidas, legalizaciones, entre otraspeto de la movilidad intrarregional.

De acuerdo a un diagndstico realizado por la O1M,) El trabajo de los diferentes
ambitos que conforman la institucionalidad del MERELJR, se ha caracterizado por
una gran proliferacion de documentos; su volumditulia hacer un seguimiento de
los mismos. Los procesos de internalizacion de Aoserdos aprobados, es decir
aquellos procesos internos necesarios para queAoserdos se incorporen a la
normativa de cada Estado del bloque, suelen insumicho tiempd... y por estas
razones|Hoy existe la necesidad de crear mecanismos quangeen la efectiva
vigencia, en el territorio de los Estados MiembRIenos y Asociados, de las normas
emanadas de las instituciones del MERCO$JHEsto también resulta valido para el
(...) Foro Especializado Migratorio

En virtud de esta situacion, el FEM se ha volcaddaepractica a atender los desafios
relacionados con la blusqueda de metodologias gdizaaplazos y procedimientos de
incorporacion de instrumentos migratorios formalteetvigentes” y a promover el

% Disponible en: www.migraciones.gov.ar/foro_migraitverPdf.php?pk...
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compromiso en su implementacion. Esto se efecpaata de iniciativas de intercambio

de experiencias, espacios de formacién-capacitatigmpartidos, y cooperacién técnica
en la materia, convertidos en el eje central darlasativas que se discuten en esta
instancia. Desde esta perspectiva, si bien el émanza en el didlogo politico en la
materia, puede decirse que en tanto instancia equda participan autoridades de
aplicaciéon de los organismos migratorios de cadadés estd dedicado casi de lleno a
la resolucién de problemas de aplicacion de losptomisos regionales, que es sin
dudas uno de los desafios centrales que afrobtagle en este &mbito.

Quiza en la actualidad, son otros los espacios el@edesta concentrando el dialogo
politico migratorio en la region, como la Confer@n8udamericana de Migraciones,
gue por su dinamica amplia y no vinculante peripéasar formas creativas de avanzar
en una mayor integracion en este terreno. En efenttms dltimos afios, en el ambito de
la CSM y la UNASUR se han alcanzado amplios cormsensa torno a la construcciéon
de una «ciudadania sudamericana», que se ha veterializada en una propuesta
especifica en el &mbito mercosurefio.

3. El Estatuto sobre Ciudadania (2010)

Luego del acuerdo de Residencia el otro paso tmdsc¢al que se alcanzé en el
MERCOSUR fue la adopcion del “Plan de Accion detakgo de Ciudadania del
MERCOSUR”(Decisibn CMC 64/10), que prevé una aplicacion msiya con miras a
alcanzar su plena implementacion en el trigésiniceesario de la firma del Tratado de
Asuncién en 202%.

Motorizada por el gobierno de Brasil, esta propuesta integrada por un conjunto de
derechos fundamentales para los nacionales dedi@slds Partes del MERCOSUR,
incluyendo la implementacién de una politica deelibirculacion de personas en la
region; la igualdad de derechos y libertades @yitociales, culturales y econdmicas
para los nacionales de los Estados parte; igualdambndiciones de acceso al trabajo, a
la salud y a la educacién; el reconocimiento preigoede los derechos politicos a los
ciudadanos de un Estado Parte, incluyendo la pidsidide elegir parlamentarios del
bloqué®, entre otras.

Para alcanzar estos objetivos en las mas diversas que incluye (libre circulacién de
personas, fronteras, cooperacion consular, edugadi@bajo, prevision social,
identidad, comunicaciones, derechos politicos)hae delineado toda una serie de
tareas y actividades que en cada ambito deberdaraoon un cronograma de trabajo
que elaboraran las distintas instancias del MEROR®8th incumbencia especifica en
cada tema.

% Disponible en:
http://www.mercosur.int/innovaportal/file/2808/1/BE064-2010_ES_Estatuto%20de%20Cidadania.pdf
% CELS.Derechos Humanos en Argentina. Informe 2QP2ed. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores,
2012, p. 330.
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Lo cierto es que, a cinco afios de su firma, ausenaslumbran avances significativos
en el disefio de esta hoja de ruta que incorpor@eyacionalice los derechos que
consagra. En ese sentido, la amplitud y caractbicamso de este acuerdo para alcanzar
la tan ansiada ciudadania regional, delinea umasicemas considerable aun del que
planted el Acuerdo de Residencia en términos dpdambilidades de pasar de la norma
a la practica en un conjunto tan variado de esfemadas cuales cada pais presenta
practicas, instituciones, recursos, e instrumedisisiles.

En suma, durante la dltima década y media se haddsolidando en el MERCOSUR
una instancia que por primera vez en la historiabtlegue se encarga de discultir,
negociar e intercambiar experiencias en materigatiga desde una Optica integral de
los procesos migratorios, en detrimento de la aatigngencialidad y securitizacion
que atraves® su abordaje en el decenio de 199@. fasto trascendental se vio
complementado por el desarrollo de dos hitos emetgonalizacion de la politica
migratoria: un compromiso que avanza en el amb#ioddrecho a la residencia con
normas y criterios compartidos, y otro mas abaroajue apuesta a la construcciéon de
una ciudadania regional a partir del reconocimigmtmgresivo de derechos. Como lo
demostré el primero, ambos acuerdos enfrentan ammireto: establecer los
mecanismos necesarios para alcanzar su plenacag@hicélo es casual entonces que el
FEM haya asumido como meta central trabajar pointernalizacién de acuerdos
regionales y el desarrollo de estrategias pardesivea ejecucion, en la superacion de
obstaculos que paralizan el logro de cambios efextn el tratamiento del tema a nivel
regional. Este tipo de problemas se vincula al belshque cada pais coloca en un lugar
diferente la cuestion migratoria en su agenda pdaply esto es logico dada la
heterogeneidad de patrones y experiencias migaateri cada Estado.

V. UN VISTAZO A LAS POLITICAS MIGRATORIAS DE LOS PAISES
SUDAMERICANOS

Mas alla de la convergencia discursiva que se danahdo en los ultimos decenios en
torno a la vocacion de trabajar hacia una nuevdtigel migratoria regional,
fundamentada en la dimension ética del respetosadkrechos humanos, la no
criminalizacion de la migracion irregular, la igdatl de trato, la regularizacibn como
via para la integracion plena de los migrantegbyestodo, la necesidad de avanzar en
mecanismos cooperativos en el abordaje politicaslenigracione®, lo cierto es que
los paises de la region aun presentan diferenigagicativas en la orientacion de sus
politicas migratorias y esto es un dato centrad pamprender la dinamica de instancias
como el FEM, y las posibilidades de avanzar en casnéfectivos en el tratamiento
regional de la tematica.

% Esto queda materializado en la Declaracién deigpgnsobre Principios Migratorios del FEM, en las
Declaraciones Finales emanadas de distintas ediida la Conferencia Sudamericana de Migraciones,
en el Acuerdo de Residencia y el Estatuto de Cianiaddel MERCSUR, entre muchos otros.
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En primer lugar, se observa que en América dekSiste una situacion heterogénea en
cuanto a las legislaciones que regulan de fonadméstion migratoria en cada Estado.
Por un lado, estan aquellos paises que han imuulsadientemente reformas
progresistas de sus normativas migratorias, siérdentina el caso pionero (2004),
seguido por Uruguay (2008), cuya reforma siguiédoscipios y criterios en materia
de reconocimiento de derechos de la primera. Eroamhises su sancién constituy6
una respuesta a la demanda de una red heterogérmgathizaciones de la sociedad
civil®” y como rasgo singular, ambas leyes asumen la aidgrasomo un «derecho
humano», y reconocen toda una serie de garantias ¢® igualdad de trato entre
nacionales y extranjeros, la reunificacion famjlial debido proceso y acceso a la
justicia en situacion de detencion y expulsiéna a&diucacion y la salud publica -aln
para migrantes en situacion irregular-, a recibforimacion por parte del Estado de
acogida, entre otros.

En una situacion similar se ubica Ecuador que, lemagco del amplio proceso de
reforma del Estado y de innovacion institucionak ggmprendié desde 2007, ha
incorporado el tema de la movilidad humana con gurdode derechos al nuevo texto
constitucional y este cambio de paradigma se emfi@uen proceso de adecuacion a los
instrumentos especificos de politica migratoriamben Bolivia ha dado un paso
fundamental en esta misma direccion, con la sardgda Ley de Migracién N° 3707 en
2013 que incorpora, entre otras innovaciones, toxipios de “Vivir Bien® la no
discriminacion, la equidad de género (sin precexerh la regiénl), transparencia y
derecho a la informacion, entre otros.

Luego estan aquellos Estados como Chile y Brasi, @in tienen vigentes marcos
normativos sustentados en una concepcién ideold@gktaigrante como amenaza a la
seguridad nacional, disefiados por dictaduras me$iten los 70 y 80’. Si bien han
introducido modificaciones y actualizaciones pdesigpara facilitar el acceso de los
migrantes a algunas esferas especificas, tienependiente la reforma integral de sus
marcos juridicos para adecuarlos al contexto dedtioor y a los estandares
internacionales de derechos humanos.

En similar situacion se ubican Paraguay y Colonthia cuentan con legislaciones
basadas en criterios «instrumentales», vinculadestdmente a las necesidades de sus
mercados de trabajo, tendencia que sigue presentdistintos grados de intensidad en
la mayoria de las legislaciones migratorias de pafses de Latinoamérita En
Paraguay, la norma general migratoria (Ley 978/1968presenta una clasica ley que
protege el nivel de empleo interno, defiende smistéras, impone una seleccion estricta

3" Incluyendo organismos de derechos humanos, icistites religiosas, académicos, organizaciones de
migrantes, sindicatos, entre otros CERIANI CERNADAS “Luces y sombras en la legislacion
migratoria latinoamericanalNueva Sociedad® 233, 2011, pp. 68-86.

3 Concepto que define el derecho de vivir en armooielos ciclos de la madre tierra, el cosmosida,v

la memoria histdrica que proyecta el futuro en ldeyio y en permanente respeto con toda forma de
existencia. Representa la convivencia comunitaoa interculturalidad y sin asimetrias de poder e
incluye el reconocimiento de nuestras culturasyaarizacion, y el sentimiento de pertenencia d#aca
persona con su entorno.

%9 CERIANI CERNADAS, P. op. cit.;
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de los migrantes, y le otorga al Estado el rol jgecer un fuerte control socfal En
Colombia, el Decreto 4000/2004 que define la praitiacia la inmigracién, regula esta
materia en base a las “necesidades” sociales, etoas) demograficas, sanitarias,
cientificas, de seguridad y orden publico del Estaggrivilegiando la inmigracion
calificada y con capital propio, y defendiendo lanm de obra nacional sobre la
extranjera.

A la situacion expuesta se le suma el hecho dedpl#do a los perfiles migratorios
diferenciados de los paises sudamericanos, y attear‘emisor” de muchos de ellos,
algunos Estados han desarrollado una especialypacién por la vinculacion con su
poblacion emigrada en detrimento del interés pondailidad intrarregional. De hecho,
el significativo impacto de la emigracién (sobreldoextrarregional) en paises como
Colombia, Pert y Ecuador en numeros absolutos @réfico N° 1), o en relacion a la
poblacién total como el caso de Bolivia y Paragfegrca del 7% y 129%7
respectivamente), explican el mayor activismo degdo en la dltima década en la
produccion de instrumentos y programas de repairiaginculacion, entre otras. Vale
mencionar al respecto, la Ley peruana de IncentiMigratorios (2005), la Ley
colombiana sobre Nacionales en el Exterior (20dProgramas tales como “Colombia
Nos Une” (2003), “Bienvenid@s a Casa” (2008) en dficw, o Plan de Atencion
Integral a Connacionales (2011) en Paraguay, per sdlo algunas iniciativas.

4 NOVICK, S. “Migraciones en el Cono Sur: politicaactores y procesos de integracioma
construccion social del sujeto migrante en Amétiedina, B. Feldman-Bianco, L. Rivera Sanchez, C.
Stefoni y M. Villa Comps., Quito, FLACSO: Sede Edaa- CLACSO: Universidad Alberto Hurtado,
2011, pp. 111-146.

L OIM. Perfil Migratorio de Bolivia 2011Buenos Aires: OIM, 2011, p. 36.

42 0IM. Perfil Migratorio de Paraguayp011 Buenos Aires: OIM, 2011, p. 35.
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Grafico N° 1. Cantidad de inmigrantes y emigrante®n los paises sudamericanos
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Fuente:OIM, Panorama migratorio de América del Sur 20Bienos Aires: OIM, 2012, p. 13.

En cuanto a la incorporacion de dispositivos quapgiementan las normas migratorias
el panorama es mas alentador: se registra un iergertactivismo en las reformas
legislativas sobre refugio de la mayoria de losgmisudamericanos que, con la Unica
excepcion de Brasil, han producido nuevos dispasitien el decenio del 2000,
adaptandolos a los instrumentos internacionalesespioteccion de los refugiados.
Asimismo, excepto Brasil y Venezuela, todos losgmide la region han ratificado la
Convencién Internacional para la Proteccion deDlesechos de todos los Trabajadores
Migratorios y sus Familiares. Este es el Unicoattat internacional que regula la
proteccion de las personas migrantes, cuya adhésiplica la responsabilidad de
someterse a un mecanismo permanente de evaluacstipeyvision. EI Comité que
observa su aplicacion obliga a los Estados Pageeaentar un informe oficial sobre las
medidas legislativas, judiciales, administrativageyotra indole que se adoptan para dar
efecto a las disposiciones del mismo. Pero de npadalelo, distintas instituciones y
organizaciones de la sociedad civil pueden envidormes alternativos”, que también
se toman en cuenta para la realizacion de las asiahes y recomendaciones del
Comité. Ciertamente, esta Convencion genera olitigas y responsabilidades muy
importantes en el &mbito migratorio, que alun naredtspuestos a asumir la mayoria de
los paises del norte, particularmente, Estados dgnig los Estados de Europa
Occidental.
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En el marco del panorama abordado hasta aqui, ehasyaises de Ameérica del Sur se
ha instalado en los ultimos afios la necesidad ddifitexr los marcos normativos
migratorios generales vigentes (como sucedio eradftmuy Bolivia y aiun se esta
impulsando en Brasil y Chile), asi como la ratifiéa de instrumentos internacionales
relacionados. Esto forma parte de una corrientéoma también influenciada por
algunos sectores domésticos que impulsan y promuenecada pais la discusiéon de
propuestas en la materia, escenario en el cual ERGDOSUR se perfila como un
espacio de cooperacién, intercambio y convergemat@a una perspectiva de politica
migratoria con enfoque de derechos humanos.

La instrumentacion de medidas de regularizacionratoga se perfila como otra
tendencia compartida en gran parte de los paisksrsricanos incluyendo los casos de
Venezuela (2004), Argentina (2006) Chile (2007)JoGwia (2008), Brasil (2009) o
Ecuador (2010, 201%) Estos paises han ensayado, con distintos nivieéxito,
diferentes metodologias de regularizacion no sd@o \ba unilateral sino también
bilateral. Los resultados de estas practicas vatéaacuerdo a cada pais, dependiendo
de los soportes institucionales para llevarlos ade| la documentacion y costos
exigidos, el grupo de migrantes destinatarios (ggmente selectivo por nacionalidad),
el status migratorio o tipo de residencia otorgauitre otros factorés Pero lo cierto es
gue en muchos paises se registran marchas y camttzas en este campo, en tanto se
recurre a amnistias mientras se mantienen vigéyes restrictivas que dificultan a los
migrantes el acceso a la regularifadeduciendo estas medidas a meras soluciones
coyunturales (casos de Paraguay, Brasil o Chiée).(El otro problema fundamental es
qgue, en muchos casos, se parte de concebir adkariggcion como la panacea de la
problematica de la insercion social de la poblacidgrante, en lugar de comprenderlo
como un punto de partida para el desarrollo ddipadi de integracién de estos grupos,
principal debilidad de las politicas migratoriadaepaises del MERCOSUR.

Finalmente, tomando en consideraciéon la historigrambria de cada pais, su actual
perfil migratorio, asi como determinadas caradieds de la propia institucionalidad de

cada aparato estatal, existen diferencias en cuarnms organismos ejecutores de
politica migratoria en cada Estado, sus capacidautésticas, recursos, entre otros. Si
bien resulta imposible realizar un analisis pormigado sobre de este aspecto, vale
advertir, a grandes rasgos, que la mayoria de &sep cuentan con organismos
migratorios con débiles mecanismos de articulag@sea con otras esferas del estado
involucradas en la compleja insercion social deglogpos migratorios (trabajo, justicia,

43 OIM. La experiencia de los paises Suramericanos en maater regularizacion migratoriaBuenos
Aires: OIM - Oficina Regional para el Cono Sur, 301

4 Argentina, consiguié a través del Programa Pa&@rande (2006-2010), otorgar un total de 224.924
residencias (incluyendo temporarias y permanerdges)igrantes del MERCOSUR Ampliado; Brasil,
mediante la Ley de Legalizacién de Extranjeros iauma8ion Irregular en 2009 otorgé amnistia a 45.000
migrantes; Ecuador emiti6 2.000 visas de trabaja pabajadores migrantes peruanos y sus familias
entre 2006-2008, y en 2011, emitié 2.993 visasndgaao y 232 visas laborales; Chile entre 2007 y8200
regularizé a 47.580 migrantes; Venezuela en 2004itdala naturalizacion y regularizacién de 357189
127.897 migrantes, respectivamente. GAINZA, P. {@9o Politicas migratorias e integracion en
Ameérica del SurSao Paulo: Espacio Sin Fronteras - CDHIC.

45 0IM, op. cit, 2013.
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desarrollo social, salud, educacion y otros), yeetds distintos niveles de gobierno
(local/departamental, regional/provincial, nacidnahsi como un bajo nivel de

participacion de las organizaciones de la sociedakl mas alla de algunas excepciones
y avances registrados en los ultimos afos.

También representa un problema que en muchos pdasegion son los Ministerios
del Interior los que ejecutan la politica migraaofArgentina, Paraguay, Chile, Peru y
Uruguay), lo cual contrae ciertas dificultades pawvanzar en un efectivo enfoque de
derechos, cuando estas carteras también han cadmltradicionalmente las areas
encargadas de la seguridad y sus agentes peritapracticas y discursos desde esta
optica. Inclusive para quienes han reformuladglirscipios fundamentales de politica
migratoria para adecuarlos a los estandares imiemses de derechos humanos,
subsisten desafios diversos de cambio de cultatidLicional en este sentido.

En esta misma linea, se suman dificultades engaraaion de la dicotomia externo-

interno en la generacién e implementacion de paktimigratorias en cada pais, en
tanto se los suele concebir como carrilles questi@m separadamente en lugar de
esferas cuya mutua influencia hace a la integrly&oherencia de esta politica. La
institucionalidad también atraviesa este probleyaague los compromisos regionales
migratorios asumidos en instancias de integracgional, canalizadas a través de las
carteras de relaciones exteriores, con frecuemcgon aprehendidos y asumidos por los
organismos de ejecucion de politica migratoriaritdeen cada Estado.

V. EL MERCOSUR, LAS MIGRACIONES Y EL ROL DE LA REPUBLICA
ARGENTINA

Para analizar el papel que ha desempefiado Argeetin@l Foro Especializado
Migratorio del MERCOSUR, segundo objetivo que seppne este trabajo, deben
considerarse una serie de factores relacionadas dinémica de las migraciones
internacionales en su pais, la orientacion actealsd politica migratoria en tanto
principal receptor de la region, e inclusive comperse en un proceso mas amplio
relacionado a la estrategia de politica exteri@r l(pva adelante el pais en estos afos.

1. Sobre la dinamica migratoria contemporanea

En Argentina, las migraciones internacionales ¢tuysn un fendmeno que ha estado
presente desde los primeros afios de vida indepgadiel pais. En efecto, durante la
etapa denominada como “la inmigracion de masas’c@esagré como el mayor
receptor de inmigracion transatlantica de toda Agadratina, siendo que para 1914 el
30% de la poblacién del pais era extrarifera

En la actualidad, el porcentaje de migrantes stdrpoblacion total es claramente
inferior al de aquella época (4,5%), y al igual quachos Estados sudamericanos,

“ DEVOTO, F.Historia de la inmigracién en Argentin8uenos Aires, Editorial Sudamericana, 2009.
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Argentina combina su tradicional rol de receptomgnaiorio con el desarrollo de
determinadas corrientes emigratorias. No obstanwgue constituyendo
predominantemente un “pais de acogida’, ya quetaueon 1.805.957 extranjeros,
mientras el nimero de argentinos emigrados se @stin®71.698 persoras

El origen de la inmigracion también se ha transémlondurante los Ultimos decenios,
destacando la preeminencia de los flujos procedaetgeSudameérica. Estas corrientes,
gue también presentan un desarrollo historico, amdo creciendo en términos
relativos al arribo de inmigrantes de otros origehasta convertirse en el grupo mas
numeroso. De acuerdo al dltimo Censo (2010), logranies procedentes de paises
limitrofes (Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay y Umuay) y Perd, suman en conjunto el
80% de toda la inmigracion y, dentro del total, paBicipales comunidades son la
paraguaya, con mas de medio millbn de inmigrantaspoliviana con 345.000
inmigrantes; siguiendo en orden de relevancia, Hdema, peruana, uruguaya y
brasilefié®,

En virtud de esta realidad migratoria, se advigtte el FEM representa una instancia
de especial interés para Argentina, ya que comstitun espacio en el cual discutir y
negociar criterios compartidos en materia migratacon los principales Estados
emisores de poblacion a su territorio.

2. El nuevo perfil de la politica migratoria argentna: enfoque de derechos y
perspectiva regionalista. Avances y desafios pendtes

Como consecuencia de su tradicion receptdra,) ‘el aparato estatal argentino posee
una temprana y extensa experiencia en la formutadié politicas migratorid$®, las
cuales han ido mutando a lo largo de distintasastapstoricas, ajustandose a los
proyectos nacionales e ideologias predominahtes

Actualmente, Argentina define su politica migradogn base a la Ley N° 25.871,
promulgada en 2004. Esta legislacion dejo sin \dgeral decreto-ley N° 22.439,

dictado por el ultimo gobierno de facto en 1981lyasu disposiciones resultaban
violatorias de la Constitucién Nacional y de lostédos Internacionales de Derechos
Humanos".

4" INDEC, op. cit.; OIM.Perfil migratorio de Argentina 2012Buenos Aires, OIM - Oficina Regional
para el Cono Sur, 2012.

“8 INDEC, op. cit.

49 NOVICK, S. (1997). “Politicas migratorias en Argiea”, Inmigracién y discriminacién. Politicas y
discursosE. Oteiza, S. Novick y R. Aruj Comps., BuenoseairGEL, 1997, p. 86.

** MARMORA, op. cit., 2002.

®l La concepcién del inmigrante que subyacia a esteetb-ley era la del extranjero como amenaza o
peligro para la seguridad nacional y el orden pablA tal efecto, la norma instauraba un régimen de
persecucién y expulsion que, entre otros aspedisgonia la obligacion de los trabajadores derdasti
instancias publicas a denunciar la existencia ohégirantes en condicién irregular, los cuales ndaizen

con ningun tipo de garantia procesal en casos @maén y expulsion. A su vez, este instrumento se
combinaba con diversas practicas burocraticas guepusieron desde la DNM que hacian del acceso a
la residencia una “mision” practicamente inalcatzgara los migrantes sudamericanos.
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El texto de la nueva ley migratoria marca un giomaeptual en relacion al anterior
dispositivo. En primera medida, avanza en el recomento de toda una serie de
garantias a la poblacion extranjera que antes fas @egados. Entre las mas
importantes, el “derecho humano” a migrar; el agcaslos sistemas de salud y
educacidon publica -independientemente de la cahdionigratoria del migrante-; al
debido proceso en situaciones de detencion y @gpula la asistencia juridica gratuita,
a la reunificacion familiar; a recibir informacignasesoramiento por parte del Estado
en todo lo concerniente a su insercion en el padsptor; a gozar de un trato igual del
que gozan los nacionales en su acceso servicidalexycbienes publicos, salud,
educacion, justicia, trabajo, empleo y seguridaciaoentre otros. Asimismo, esta
legislacion se distingue de la anterior por no orafizar la irregularidad migratoria en
el sentido de su tratamiento como delito penab Flleda en evidencia a partir de la
obligacion que contrae el Estado de conminar peemteamente a la regularizacion y
sobre todo, a partir del principio deo detenciébndurante la tramitacion del
procedimiento de expulsi®h la cual sélo puede ser dictada por el Poder iaidic
otorgando las debidas garantias judiciales.

En tercer lugar, la ley 25.871 constituye la primmarorma migratoria que cita
explicitamente un proceso de integracion y querpu@ disposiciones que atafien a
metas de integracion. En su art. 28 sefiala ‘fue) El principio de igualdad de trato
no se considerara afectado por la posibilidad qiene el Estado (...) de establecer
esquemas diferenciados de tratamiento entre losegafue con la Argentina forman
parte de una region respecto de aquellos paises rgasalten terceros dentro del
proceso de regionalizacién, priorizando las medidecesarias para el logro del
objetivo final de la libre circulacién de persones el MERCOSUR(Ley 25.871, Art.
28).

A partir de esta disposicion se habilita al Estatgentino a otorgar un trato
diferenciado a los inmigrantes de los Estados miesnbel MERCOSUR, facultad que
se ve materializada en el articulo 23, inciso ‘¥ k& misma ley, que introduce el
“criterio de nacionalidad” (derivado del AcuerdoRlesidencia del MERCOSUR) como
nueva categoria para radicarse en el pais.

La adopcion de la ley 25.871 actué como el puntgpatitida para toda una serie de
transformaciones de los marcos regulatorios direciadirectamente ligados a esta
materia, que se adoptaron durante este periodo:

*2 Segun el articulo 70, sélo excepcionalmente y @dodas caracteristicas del caso lo justificaren, la
DNM o el Ministerio del Interior podran solicitarla autoridad judicial laetenciondel extranjero ain
cuando la orden de expulsién no se encuentre firomnsentida.
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Cuadro N° 1: Argentina: Principales instrumentos ydispositivos normativos en
materia migratoria adoptados durante la etapa 2002011

Afo de Instrumento / dispositivo legal

incorporacion

2004 Ley 25.871. Ley de Migraciones

2004 Disposicion DNM 2079. Suspension de expuld®fos migrantes de paises limitrofes

2004 Decreto 1169. Regularizacion de la situaciggraimria de ciudadanos nativos de paises fuera de |
orbita del MERCOSUR

2004 Decreto 836. Emergencia administrativa de MNMD creacion del Programa Nacional de
Normalizacién Documentaria Migratoria y otras

2005 Decreto 578. Implementacion del Programa demliizacion Documentaria Migratoria para los
ciudadanos de los Estados Parte del MERCOSUR

2006 Ley 26.165. Ley General de Reconocimiento yeeoidn al Refugiado

2007 Ley 26.202. Ratificacion de la Convencion Irdeional para la Proteccién de los Derechos de
todos los Trabajadores Migratorios y sus Familiares

2008 Ley 26.364. Ley de Prevencién y Sancién dedta de Personas y Asistencia a sus Victimas

2010 Decreto 616. Reglamentacion de la Ley de Mignas 25.871

Fuente: elaboracion propia

Dentro de este conjunto de instrumentos, vale dastas medidas de regularizacion
migratoria, y especialmente, el Programa «Patren@e», dirigido a los ciudadanos de
paises del MERCOSUR Ampliatfo a través del cual Argentina hizo efectivo
unilateralmente (y sin exigencia de reciprocidddyigéerio de nacionalidad que dispone
el Acuerdo de Residencia del MERCOUSR. Su caratii primordial fue la
simplificacion del tramite de radicacion en térnarde la documentacion exigida y la
descentralizacion en su ejecucion a través de yhli@eonjunto de organizaciones que
actuaron tomando tramites en todo el territorioioread. A través de su aplicacion
accedieron a la residencia (temporaria 0 permanemieotal de 224.924 migrantes
MERCOSUR”. Més alla de esta significativa cifra, un total i87.759 que se habifan
inscripto en el programa no lograron completar dautnentacion requerida, lo cual
también revelé que para algunos grupos migrat@igsio constituyendo un proceso
complejé°. A su vez, y como rasgo que permanece en la atadgbara la gestion de la
residencia por trdmite ordinario, en algunos puwl@sinterior del pais, los migrantes
deben atravesar enormes distancias fisicas pgea beuna dependencia de la Direccion
Nacional de Migraciones (DNM); para otros, la obtén de determinada
documentacion que se emite desde su pais de aegatia imposible de costear. En
efecto, Argentina ha solicitado colaboraciéon a passes del MERCOSUR, por via
bilateral y regional, para que las administraciomessulares de estos Estados
contribuyan facilitando determinadas certificac®nereduciendo los costos para su
acceso. Es un claro ejemplo sobre la necesidad efiairdmarcos de actuacién
cooperativa para garantizar algunos objetivos deditica migratoria, que no se
alcanzan de una manera estrictamente unilateral.

%3 La expresion “MERCOSUR Ampliado” hace referendiaspacio constituido por los paises miembros
plenos y asociados del bloque.

>4 Direccién Nacional de Migraciones, “Sintesis Eftica de Radicaciones” [en linea]. Disponible en:
http://www.migraciones.gov.ar/pdf varios/estadmsiSintesis%20Radicaciones%20enero-
diciembre%202012.pdfecha de acceso: 20.3.2013).

° Entre los problemas mas recurrentes se identificéa falta de informacion y difusién sobre como
acceder al programa y seguir su proceso; problgmasnoras operativas; clausura de los expedieetes d
regularizacion sin naotificacion efectiva; entreostr
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Por el catalogo de dispositivos adoptados (ver rcuad 3), Argentina ha sido
considerada en Sudamérica como uno de los paisehaumostrado los mayores
avances en el reconocimiento formal de derechaspalblacion migrante en la dltima
década y con una perspectiva “regionalista”. Ndaotis, la politica migratoria durante
esta etapa ha recibido distintos cuestionamiemtgdacionados al hecho de que el
transito del reconocimiento formal de derechoseasu garantia efectiva es un proceso
complejo, que exige atender una serie de desaligsos de los cuales se han iniciado
con éxito, pero muchos otros aun no.

Por un lado, la generacién de politicas y progragquesoperacionalicen lo que dispone
la ley 25.871, aspecto que se ha plasmado conrwberaia, por ejemplo, en el ambito
de la regularizacién (aun con sus limitaciones), ha estado presente o se ha
emprendido de modo tardio en otras esferas dedmabie relevancia como la difusion
de la ley, la capacitacion de agentes publicosprtgporcién de informaciéon a la
poblacion migrante, la eximicion del pago de laatasigratoria para extranjeros en
situacion de precariedad, entre otros.

Asimismo, todavia se observa una deuda en la Etidm entre las distintas carteras
del Estado involucradas en la insercidon socialadepbblaciones migrantes. Si bien se
ha detectado un buen trabajo conjunto entre la BNMCancilleria o el Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos en el abordaje derdigi@dos problemas (lucha contra la
discriminacion, relaciones consulares, participa@n foros migratorios internacionales
y del MERCOSUR), no sucede lo mismo con otros reniss estratégicos como el de
Trabajo o Desarrollo Social, donde la articulacé&nausente y/o incipiente. En el caso
del primero, esto se revela como una dificultaddamental para abordar dos
problematicas especificas que afectan a la pollanigrante en Argentina, que no han
sido combatidas con contundencia: la situaciénxgdotacion laboral que padece un
grupo muy significativo de migrantes que trabajaeeindustria textil, y la vulneraciéon
de derechos de mujeres migrantes insertas en\étisedomesticé®. En el caso del
segundo, para avanzar en la adecuacion de magulataios nacionales, provinciales
y municipales a los parametros de la nueva legisiatacional migratoria en el ambito
de la salud y los servicios sociales, en los quesabsisten mecanismos explicitos de
discriminacion a la poblacion extranjera en base eondicion migratoria, su tiempo de
residencia en el pais, o0 su situacion administaativ

La necesidad de aceitar mecanismos operativoscyladiones interinstitucionales, es
uno de los retos mas importantes para avanzar temreho de la integracién social del
migrante, que constituye el principal desafio dedktica migratoria argentina.

3. Institucionalidad migratoria: algunas considera@nes de relevancia

Tradicionalmente, las areas gubernamentales quddtantado competencias en el area
migratoria en distintos paises sudamericanos, iganl@s Ministerios del Interior y en

¢ CELS-FIDH. 2011. Argentina. Avances y asignatysaadientes en la consolidacién de una politica
migratoria basada en los derechos humanos. Didpagrib
http://www.cels.org.ar/common/documentos/CELS.FIMIdrantes.pdf{Fecha de acceso: 24.6.2011).
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segundo término, los Ministerios de Relaciones fites’. Estos Ultimos han
acrecentado su protagonismo en los ultimos afioa pat del fortalecimiento de
estructuras institucionales encargadas de atemaderobleméatica de las poblaciones
emigradas, y también en la medida en que algunissgae fue cambiando el enfoque
de las politicas migratorias desde perspectivagris@gas a otras con sustento en los
derechos humanos y la integracién regighal

En Argentina, el organismo del Estado encargadadideliio y ejecucion de politicas
migratorias ha sido histéricamente la Direccion ibiaagl de Migraciones (DNM)
perteneciente al Ministerio del Interior, que abhente sigue constituyendo el actor
mas importante en este ambito. No obstante, ehimloldecenio se han advertido dos
modificaciones relevantes:

Por un lado, que en 2003 la Policia Federal dejdetieznecer al Ministerio del Interior,
(con lo que ello implica en términos de la concépcde la migracion como una
cuestidon de “seguridad”) y pasé a depender deld#np de Justicia y, partir de 2010,
del nuevo Ministerio de Seguridad. De esta marnanarogresiva adopcion de un perfil
de politica migratoria con eje en el ser humano, vee favorecido por esta
transformacion institucional, que mas alla de mmificar un automatico viraje de las
practicas de los agentes de este organismo, fadotem apertura mayor, sin la
presencia de las fuerzas de seguridad liderandagstito.

En segundo lugar, que desde fines de los afiop8f, mas acentuadamente, a partir
del nuevo siglo, ha ingresado en la escena migmatr Ministerio de Relaciones
Exteriores, Comercio Internacional y Culto (en aded, MRECIC), a través de la
Direccibn de Asuntos Consulares y, mas especifiolamede la Direccion de
Migraciones Internacionales (DMI)-, dependientelal@nterior. Este 6rgano del cual
depende también el tratamiento de tematicas vidasla la emigracién, cumple un rol
central en la representacion de la Argentina emég®ciaciones bilaterales, regionales
e internacionales atinentes a la problematica nugea En efecto, la delegacion
argentina que participa en el FEM esta encabezadaepresentantes de la DNM, ya
que este Foro pertenece a la Reunidn de Minisgbiterior, pero también componen
la delegacion funcionarios del MRECIC, lo cual ifoal considerar los intereses
sectoriales de esta ultima cartera que tambiénealean en este foro.

Al respecto, se debe considerar que durante lagmgas de Kirchner (2003-2007) y las
dos administraciones de Fernandez (2007-2015)liigacde insercidn internacional de
Argentina estuvo estructurada en torno a la busguedalcanzar mayores grados de
autonomia en el accionar internacional, a travda d@egracion y cooperacion politica
regional, comenzando con la profundizacion y la l@oin del MERCOSUR. Desde
esta Optica, la politica exterior fue encuadradardedel paradigma de latitonomia

>7 OIM. Panorama migratorio de América del Sur 20B2ienos Aires: OIM, 2012.
% PEREZ VICHICH, N. “Las politicas publicas migrates como fuente de ciudadania en el
MERCOSUR”.Revista Poblaciémn® 3, vol. 2, 2009, pp. 41-47.
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relacional’>®, concepcién que parte del supuesto que el aundehttivel de autonomia
no puede resultar hoy de politicas nacionales oregidnales de aislamiento,
autosuficiencia 0 mera oposicion, sino que supoas hien el trabajo coordinado, la
negociacion en regimenes internacionales y, pafciente, la dimension regiondl
Asi, la autonomia en las diversas esferas de agtuse procura mediante estrategias de
«internacionalizacién» o «regionalizacih»considerandose primordial, la discusién
de diversas politicas publicas en instancias redgsnen el marco de las cuales el pais
proyecta su propia mirada e intereses.

De este modo, la seleccion de esta area priorithriselacionamiento externo estuvo
delimitada en estos afios al plano sudamericanogo&atinoamericano, y se sustento
en una relacion estratégica con Brasil, el estra@rato de los vinculos con Venezuela,
y la intensificacion general de las relaciones ebmesto de los paises de la region,
aunque no exento de fricciones de distinta indoteadgunos de ellos.

En este marco de accion, el activo involucramiesutgentino en la resolucion de
distintas crisis politicas en Sudamérica durantdédeada del 2000, y su accionar en
materia de promocion y defensa de los derechos tmenao se interpretan desde una
Optica estrictamente ideol6gica o principista, siotomo una herramienta de
construccion de “poder blando”. Esto es, una mdddlde poder persuasivo, cimentado
en la capacidad de proponer conceptos e ideagsarges dirigidas a gestar regimenes
internacionales y a reforzar ambitos multilatef8lesjue también se utiliza para
incrementar la presencia/protagonismo internacigf@ala adquisicion de prestigio en
determinadas &reas.

En la misma linea se interpreta a la revitalizadi@nla cooperacion técnica como
instrumento de politica exterior, que ademas deesgmtar una herramienta para
afrontar las necesidades comunes de desarrollsidbaconcebida como una estrategia
para incrementar y fortalecer la “presencia’ angenten la arena internacional, y
especialmente en la region, basada tanto en unantadl politica como en una
capacidad técnica para contribuir al desarfallEs en esta sintonia, en este marco de
actuacion internacional que debe comprendersecerer del gobierno argentino en el
ambito de la integracién regional vinculado a ladéca migratoria.

% RUSSELL, R. y TOKATLIAN, J. G. “Argentina, Bras}y EE.UU.: El desafio de una esfera de
cooperacion. Reflexiones en torno a nuevas esiastgupra la politica exterior argentina®genda
Internacional,n® 2, vol. 1, 2004, pp. 16-30.

% COLACRAI, M. “Pensar la politica exterior desdeaurctura renovada de la autonomizad, politica
exterior del gobierno de Néstor Kirchner, Tomo Wal I, B. Bologna (Dir.), Rosario: UNR Editora -
Universidad Nacional de Rosario, 2006, pp. 13-30.

®L TOKATLIAN, J. G. “Etica y politica exterior’Pagina 12,28/8/2012.

2 UNSAM. Centro de Investigacién en Cooperacionrhdeional y Desarrollo. “Escenarios y desafios
de la Cooperacion Sur-Sur. A 30 afios de la Dedtamade Buenos Aires. Lo viejo y lo nuevo para
conceptualizar la cooperacién sur-sur. Aportes eptmles y recomendaciones para la politica
Argentina”.Documento de Trabaja® 1, 2009. Disponible en:
http://www.unsam.edu.ar/escuelas/humanidades/c#ognatro_cici_d/Cuadernol.pdFecha de acceso:
1.10.2012).
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VI. LA ACTIVA PERFORMANCE ARGENTINA EN EL FORO ESPECIALIZADO
M IGRATORIO DEL M ERCOSUR

Del andlisis del discurso de las autoridades noges argentinas, se desprende una
vision que interpreta que el pais reine una serieothdiciones para desempefiar un
papel de “conductor” del didlogo migratorio regibgeejercer un rol de liderazgo en
esta esfefd. A su vez, de los documentos de gestion internta d@NM, también se
registra una explicita aspiracién d@osicionar a la Republica Argentina como «lider
regional» en materia de politicas migratorias (..))] [como cara visible de los
procesos regionales que, relacionados con las naigres, se desarrollan en América
del Sur®®. Como objetivos y metas perseguidas en este méigran en estos
documentos, la presentacidbn de iniciativas parasamuar con los paises
sudamericanos los principios que deberian regimptaicas publicas regionales en
materia migratoria; la busqueda de trabajo conjantolos servicios migratorios de los
Estados Parte y Asociados al MERCOSUR para avameéa efectiva vigencia de las
normas negociadas regionalmente; la promocion derdos bilaterales que pongan en
vigencia el texto de los acuerdos regionales latpam tratamiento mas favorable para
los ciudadanos argentinos e impulsar su vigengemal; la armonizacion normativa
migratoria entre los paises de la regién, ent@sStr

Ahora bien, el analisis de la performance del golbieargentino en el FEM demuestra
efectivamente que este pais se ha convertido érjatior de la agenda, orientando
directa o indirectamente el contenido de esta deeda integracion. De acuerdo a
Margheritis, este pais ha desplegado una notalpacickad de iniciativa en el foro,

proponiendo a través de la elaboracion de proyegte$ impulso de discusiones,

alrededor del 90% de los compromisos asumidostarirestanci&’. Sin embargo, como

se observara seguidamente, y tomando en cuentzalaad que ha adoptado este
espacio, su principal funcién esta constituidalpsriniciativas dirigidas al seguimiento
de aplicacion de acuerdos regionales y la promaibédsu vigencia efectiva.

Ahora bien, para interpretar el comportamiento @ige y de los distintos paises en el
marco del FEM, Pardo Carrasco ha puntualizado qua eombinacién de capacidad
estatal y voluntad politica para definir la agede@aeste espacio, el aspecto de mayor
relevancia. La voluntad politica puede observanseekenivel de asistencia de las
distintas delegaciones a cada una de las reunideleSEM, como en el grado de
participacion que ejercen en las mismas. En ratagiése aspecto, en el periodo 2004-

% Entrevista a Nora Pérez Vichich, Asesora Princimlla Direccién de Migraciones Internacionales,
Direccién General de Asuntos Consulares, MRECIC2/2012; Entrevista a Gabriel Servetto, Director
de Migraciones Internacionales, Direccion Genegafduntos Consulares, MRECIC, 20/6/2012.

¥ DNM - Ministerio del Interior. Informe de Contrémterno y Gestién Res. 96/2006 SGN. Gestién del
periodo junio de 2003 — junio de 2007. 2007, p220Pisponible en:
http://www.migraciones.gov.ar/pdf_varios/gestionbia/Informe_de_Control_Interno_y Gestion_200
3-2007.pdf (Fecha de acceso: 5.3.2011).

% |bidem.

% MARGHERITIS, A. “Piecemeal regional integrationtime post-neoliberal era: Negotiating migration
policies within MERCOSUR”Review of International Political Economg® 3, vol. 20, 2012, pp. 541-
575.
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2012, se encuentra un nivel de asistencia pertette las delegaciones de Argentina y
Brasil en relacion al resto de los paises partsogiados que participan del foro. Esto
representaria una medida del compromiso asumideelconismo, ya que la asistencia

implica estar al tanto de los temas abordados,plartonidad de presentar nueva
informacion y propuestas, manifestar inquietudesgedos y desacuerdos, y el hecho
de haber realizado un seguimiento previo de cadsstidm discutida antes de la

celebracién de las reuniones:

Cuadro N° 2: Nivel de asistencia de los Estados dMERCOSUR Ampliado al
FEM/RMI &

Pais Numero de veces que asiste/no asiste
Asiste No asiste

Argentina 17 0
Brasil 17 0
Paraguay 14 3
Chile 15 2
Uruguay 11 6
Bolivia 8 9
Colombia 14 3
Venezuela 5 12
Peru 7 10
Ecuador 7 10

Fuente: PARDO CARRASCO, op. cit. p. 21.

Por su parte, el analisis del grado de participa¢gumatoria de las intervenciones,
propuestas, reportes efectuados, apoyo o desacurahifiesto sobre los temas

trabajados), revela un posicionamiento mucho médeule las mismas delegaciones,
aungue Argentina se destaca como el pais que erackbpromocion y el seguimiento

de las distintas tematicas trabajadas, seguidoBpasil, que muestra también un

comportamiento activo, y mas lejos, por la deleyaparaguaya.

®7 El andlisis se realiza en base a los datos egsald las Ultimas 17 Actas de las Reuniones dibemni
para 2009-2012, con el registro de los Estadoteasts y ausentes.
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Cuadro N° 3: Participacion de los Estados del MERCQUR Ampliado en las
reuniones del FEM/RMI

Pais Numero de veces que participa en las reuniones
Argentina 189
Brasil 128
Paraguay 74
Chile 52
Uruguay 52
Bolivia 27
Colombia 17
Venezuela 17
Peru 8
Ecuador 5

Fuente: PARDO CARRASCO, op. cit. p. 21.

En cuanto a la capacidad estatal, se relaciondacceppacidad concreta que manifiestan
las estructuras burocratico-estatales para darimegiio a cada uno de los asuntos
trabajados en el FEM, y que puede ser observadul@adores tales como la respuesta
de cada delegacién a los requerimientos de infddmasolicitados en el foro, la
aplicacion de medidas resueltas en reuniones greldguesta en marcha de acuerdos
regionales, entre otros. Uno de los datos masfisigtivo para evaluar esta variable es
el registro de las solicitudes de acatamiento depcomisos y/o requerimientos de
informacion demandados en las reuniones del FENhdCse observa en el siguiente
cuadro, Argentina destaca especialmente por nor mabdido nunca una solicitud de
estas caracteristicas, lo cual reflejaria un bajel mle dificultades para gestionar y dar
tratamiento expeditivo a las iniciativas y propassjue se negocian regionalmente:

Cuadro N° 4. Cantidad de solicitudes de acatamientade compromisos y/o
requerimientos de informacion solicitados en el FENRMI por pais

Pais NUimero de solicitudes de acatamiento de compn@sos y/o requerimientos de
informacién solicitados
Argentina 0
Brasil 8
Paraguay 8
Chile 7
Uruguay 3
Bolivia 6
Colombia 3
Venezuela 1
Peru 5
Ecuador 2

Fuente: PARDO CARRASCO, op. cit. p. 27.

Ahora bien, como complemento de estos datos catwb$, que hacen a una
dimension mas formal de la participacion en el FiEl analisis exhaustivo de
las memorias institucionales de este ¥jroonfirma el alto nivel de activismo
de la delegacion argentina, que se resume endagsies lineas de actuacion:

® MERCOSUR - Foro Especializado Migratorio - Reunida Ministros del Interior. “Memoria
Institucional 1997-2011". Disponible en:
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a) Presentacion de las ideas fuerza que inspirgoolética migratoria argentina
y promocién del intercambio de informacion y deaesps de formacion y
capacitacion:

Esta constituye una de las lineas de comportamiemds reveladoras que han
impulsado las delegaciones argentinas en la etapali@da, que incluye una la
permanente difusion de la ley 25.871 entre lasessmtaciones del resto de los paises
gue participan el foro, y especialmente, la presgain del Programa Patria Grande y la
distribucion periddica de informacién estadistichre los resultados e impactos de este
instrumento. Ademas de la intencién de difundirgaacipios de su politica migratoria
para que sean emulados a nivel regional, estasrascitambién respondieron a la
necesidad de solicitar colaboracion al resto depéises en la puesta en marcha del ya
citado Programa de regularizadian

Con la misma légica, cabe mencionar los esfuersotaddelegacion argentina en la
presentacion de su sistema informatico de registriggatorios, el desarrollo de sus
modelos de generaciéon de documentos de identideal gdranjeros, el disefio de
encuestas sobre informacion migratoria, proponieeldintercambio de informacién
estadistica que contribuya a un mayor conocimisote los procesos migratorios en
la region y al mejoramiento en la recoleccion deslaPara ello, se ha invitado de modo
permanente a las delegaciones del resto de losldsst las distintas reuniones de
trabajo o seminarios sobre la tematica realizadasl @ropio pais; se han desarrollado
instancias para intercambiar normativa y buenastipess en el tema del refugio; se han
impulsado la realizacion de cursos de formacid@cagcion sobre normativa
migratoria; e incluso se impulsé la creacion de lostituto para la formacion y
capacitacion de funcionarios que trabajan en latieanmigratoria, entre otros.

Este tipo de iniciativas revelan un esfuerzo pagsentarse como un Estado con
experiencia como para coordinar la cooperaciéronagien este terreno (construccion

de poder blando) y también la promocion de distinias para canalizar y dar respuesta
a las distintas velocidades de incorporacién desrglos regionales por parte de los

distintos Estados del MERCOSUR.

b) Activismo en la orientacion de la agenda regiona
Sin lugar a dudas, el dato mas significativo viadol al rol que desempefia Argentina

en el FEM tiene que ver con su capacidad de inreian cuanto a la generacién de
nuevos compromisos migratorios a nivel regional. Gladro N° 5 evidencia la

http://www.migraciones.gov.ar/foro_migratorio/pd&moria_institucional.pdf (Fecha de acceso:
20.4.2012).

Este documento compila las actividades desarraladeel marco de la Reunién de Ministros del lateri
del MERCOSUR, desde el inicio de su funcionamiemd 997 hasta 2011, y en el marco de la misma, el
relatorio de todas las reuniones del FEM desdaisioiformal en 2004 hasta el mismo afio, 2011.

% En respuesta a esta demanda, en la XVIII RMI A@2/05 realizada en Montevideo, los Ministros
del Interior asumieron el compromiso explicito denmistrar la documentacion necesaria.
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responsabilidad casi exclusiva de este pais emmpllso de todos los acuerdos
negociados en el FEM que se convirtieron en noggienal.

Cuadro N° 5: Acuerdos negociados en la orbita del BM/RMI convertidos en
normativa MERCOSUR por pais que impulsa la iniciatva’

Pais que
Nombre del Acuerdo / Declaracion y Nimero de iderficacion impulsa la

iniciativa
Proyectos de acuerdos contra el trafico ilicito ndigrantes, entre los Estados partes del
MERCOSUR, la Republica de Bolivia y la Republica de Clidecision CMC N° 37/04 Argentina

Acuerdo sobre Procedimiento para la VerificaciorDieumentacion de Ingreso y Egreso de
Menores entre los Estados Partes del MERCOSUR Yy d&stadociados. Acuerdo RMI N°Argentina
02/06.

Acuerdo para la concesion de un plazo de noveataalios turistas nacional
es de los Estados partes del MERCOSUR y EstadosadssciDecision CMC N° 10/06 - Argentina

Documentos de viaje de los Estados partes del MERGOgBstados asociados. Decisiéirgentina
CMC N° 18/08 -

Acuerdo para la Implementacion de Bases de Datosp@oigias de Nifios, Nifias y
Adolescentes en situacién de vulnerabilidad del MERUOR y Estados Asociados. Decisiorirgentina
CMC N° 25/08 -

Acuerdo de Modificacién del anexo del Acuerdo sotboeumentos de viaje de los Estados

Parte y Asociados del MERCOSUR. Decisién CMC N° 14/11 Argentina
Complementacion del Acuerdo de Recife en materiaatiga Decision CMC N° 07/12 Argentina
Acuerdo para la creacion de la Red de EspeciakstaSeguridad Documental Migratoria del
MERCOSUR y Estados Asociados. Decision CMC N° 08/2012 Colombia
Acuerdo sobre Simplificacion de legalizaciones erntis Estados Partes del MERCOSUR y

Estados Asociados. Acuerdo RMI N° 01/09. Argentina

Fuente: elaboracion propia en base a MERCOSUR, aip. sitio web oficial de la DNM
(http://www.migraciones.gov.ar/accesible/?normatiya sitio web oficial del Sistema de Comercio
Exterior de la OEAl{ttp://www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisionsfiadisp

De igual modo, la delegacion argentina ha realizatdespecial esfuerzo por influir en
la elaboracién de documentos que definen la posagi@nal en materia migratoria y
temas afines (como son los casos de la Declarabgdrsantiago sobre Principios
Migratorios de 2004 y Declaracion de Montevideotia Trata de Personas en el
MERCOSUR y Estados Asociados de 2005), asi conta preparacion de documentos
regionales que condensan el posicionamiento dejublcante instancias de mayor
alcance (p.e., en Foro Mundial de Migraciones yde#io, o en los proyectos de
temarios para aportar a la agenda de la CSM)

Esta labor se complementa con una notable promal@dniciativas destinadas al logro
de un mejor funcionamiento de los érganos quertris cuestiones migratorias en el
MERCOSUR, materializado en propuestas tales conweacion de una Reunion de
Directores Nacionales de Migraciones dentro dehmjsla inclusion de los Ministros

del Interior en las reuniones de los 6rganos daosalel bloque mercosurefo; el
Proyecto de modificacion del reglamento interno laleReunion de Ministros del

Interior; entre otras propuestas como la elaborad&las memorias institucionales del

"0 Si bien no revisten caracter de normativa regis®incluyen en el cuadro la Declaracién de Sgmtia
sobre Principios Migratorios y la Declaracion derltévideo sobre Trata de Personas, por constitsir lo
documentos declarativos mas importantes que coadéagostura regional en la tematica migratoria.

-28 - DOI: 10.17103/reei.29.12



Las migraciones en la agenda del Mercosur. El elAdgentina en el Foro Especializado Migratorio

FEM o el disefio de una guia de orientacion en maatkr movilidad regional para el
ciudadano mercosurefio.

c)- Impulso al seguimiento de aplicacién de normasla progresiva armonizacion de
marcos juridicos

No obstante lo expuesto anteriormente y tomandaarsideracion la dinamica y

objetivos que ha adquirido el FEM, sobresalen poingportancia los aportes de la
delegacién argentina dirigidas a instalar un seguita del estado de aplicacion de los
acuerdos firmados por el MERCOSUR en el &mbito abdgio.

Una de las propuestas mas importantes ha sidodaaldar en cada reunion de la RMI

y el FEM un cuadro del estado de situacion de losgsos de incorporacion de los
acuerdos regionales a los ordenamientos juridieoxatla uno de los Estados, de
manera de fomentar el compromiso de cada pais actsalizacion.

Como se observa en el Cuadro N° 6, Argentina fysi que presentd durante estos
afos un estado de situacion permanentemente aei@ien los distintos encuentros del
FEM sobre incorporacion de acuerdos a su legistaai@rna, que superd ampliamente
las presentaciones del resto de los paises.

Esta tarea fue complementada con el desarrolladondeabajo en conjunto con los
servicios migratorios de los Estados Parte y Aslssadel MERCOSUR para

concienciar a las autoridades de la importancitaddectiva vigencia de los acuerdos
negociados y aprobados.

Cuadro N° 6: Presentaciones sobre incorporacionesedacuerdos migratorios
regionales en las reuniones del FEM/RMI

Pais Cantidad de veces que se presenta informaciaotualizada sobre incorporacion de
acuerdos migratorios regionales

Argentina 10

Bolivia 1

Brasil 6

Chile 1

Paraguay 2

Uruguay -

Fuente: elaboracion propia en base a MERCOSUR;iDp.

Si se toma en cuenta que los Estados esbozan caggumentos para justificar la
ausencia de informacion actualizada, las demoras$ teatamiento de las tematicas y las
dificultades practicas para la incorporacion deeesos, esto puede asociarse a las
diferentes capacidades de los sistemas institueimaigratorios para dar tratamiento a
estos temas, aunque a veces también, a la faltsoldmtad politica asociada a
resistencias internas de aplicar los compromisos.

También deben mencionarse las estrategias bileseraslizadas por Argentina para la
puesta en vigencia de algunos convenios firmadas rqu logran los depdsitos de
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ratificaciones de todos los paises suscriptoresoctm el caso paradigmatico del
Acuerdo de Residencia, sobre el cual el pais indpdilersos compromisos bilaterales.
Finalmente, destacan los esfuerzos para avanzda @nogresiva armonizacion de
marcos juridicos migratorios entre los paises tigjue, para lo cual Argentina propuso
trabajar en el intercambio de esquemas nacionales qounto de partida para la
realizacion de iniciativas de armonizacion efediva

VII. A MODO DE CONCLUSION

El ingreso de la tematica migratoria en la agendaaj tuvo impacto directo en el
espacio sudamericano a partir de la década de pod@nedio de la multiplicacion de
mecanismos e instancias que abordan de manema&igta y permanente esta materia.
En este contexto, la redefinicion del rumbo del MEFSUR, a traves de la renovacion
y ampliacion de su agenda, contribuyé a intensifiek didlogo y la cooperacion
migratoria, siendo su expresion mas contundentadacion del FEM en 2003, que
consagré un abordaje integral de las migracionecidndolas de los temas de
seguridad. En efecto, desde el relanzamiento dRGAESUR a inicios del siglo XXI,
se observo una clara convergencia discursiva @drpaises de la region en torno a la
necesidad de avanzar en el establecimiento de alftecg migratoria regional con eje
en el ser humano y el respeto de sus derechos mamiales, asi como en el
establecimiento de mecanismos cooperativos y degration regional para el
tratamiento del tema.

La firma del Acuerdo de Residencia en 2002 inaugiré@stablecimiento de reglas
comunes para la tramitacion de la residencia atiortdel bloque, introdujo el “criterio
de nacionalidad MERCOSUR?”, que inicié una politicgratoria diferenciada entre los
ciudadanos MERCOSUR vy los ciudadanos extrarregisnaDcho afios después, la
adopcion del Plan de Accion del Estatuto de Ciudidael MERCOSUR, se erige
como una oportunidad sin igual para llenar de codte a partir del reconocimiento
progresivo de derechos en distintas esferas, ldicdon de ciudadano MERCOSUR.

Sin embargo, y mas alla de estos progresos, maadas en documentos declarativos,
pero también en compromisos vinculantes como kaslas, se encuentran dificultades
de distinta naturaleza que demoran o impiden uamasfiormacién contundente del
tratamiento del tema a nivel regional, y avanzaiha regionalizacion de la politica
migratoria. En primera medida, se evidencia quédeca nacional sigue dominando la
regional, y vinculado a ello, que persiste unaasitin heterogénea en cuanto a la
orientacion de las politicas migratorias de losaéis$ parte y asociados. Por un lado,
coexisten legislaciones migratorias con enfoqueddeechos (Argentina, Uruguay,
Ecuador, Bolivia), con otros instrumentos con deaeiones securitarias Yy/o
estrictamente utilitarios, asociados a las necdsglae los mercados de trabajo de los
paises de destino (Chile, Brasil, Paraguay, ColamliA esto se le suma un disimil
grado de prioridad otorgado a la cuestion migraten la agenda publica en cada uno
de los paises, también vinculado a perfiles mig@ono coincidentes. Y en tercer
término, al desarrollo de sus estructuras instnalies para el abordaje del tema
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(diversos ministerios involucrados con débiles meraos de articulacion, bajo grado
de participacién de la sociedad civil, disociac&m el tratamiento doméstico-externo
del tema migratorio, entre otros), que son los gostaculizan la internalizacion de
acuerdos y/o la plena aplicacion de los que est@amhente vigentes.

Por las razones expuestas, en la actualidad, & Eepecializado Migratorio del
MERCOSUR, se ha convertido en un espacio que,dar lde estar funcionando como
un foro innovador en el desarrollo de politicasnatigrias regionales, estd mas abocado
al disefio de metodologias que contribuyan a la a@mphtacion efectiva de los
compromisos que se suscriben en el ambito regional.

En cuanto al rol desempefiado por la Republica Aimggeren el marco del FEM, se
pueden extraer diversas conclusiones. En primar|ugue el hecho de constituir el
principal Estado receptor de migraciones intramegles en Sudamérica, hace que este
pais valore especialmente este foro, en tanto tenifge negociar el rumbo de las
politicas migratorias con los paises histéricament&sores de poblacion a su territorio.
En segundo término que, dado el rumbo asumidogppolitica migratoria de este pais
a partir del afio 2004, incluyendo la adopcion deriemera normativa migratoria con
enfoque de derechos en Ameérica del Sur, el actoviem la renovacidon de marcos
juridicos en la materia, el impacto de las medidesegularizacién y la orientacién
regionalista de su politica migratoria, han condoca las autoridades migratorias a
impulsar y potenciar una imagen de pais de “ret@a&nen materia de politicas
migratorias a nivel regional.

En efecto, este estudio demuestra que Argentinateatado jugar un rol protagonico
tanto en la creacion como en la dindmica que aidqekr FEM, desplegando un
activismo y capacidad de iniciativa considerablgse reflejan sus intenciones de
«regionalizar» la politica migratoria. Este comporiento se relaciona al interés por
alcanzar una reciprocidad de trato con los paisei®ss asegurarse la aplicabilidad de
determinadas metas de politica migratoria a nieeh@stico que dependen del trabajo
articulado con los paises socios (sobre todo @neel de regularizacion), pero también,
a una aspiracion mas amplia de proyectarse y Nisilse regionalmente como un pais
“lider” en materia migratoria a nivel regional.

En cuanto a este Ultimo punto, y como una exprediérgue la politica migratoria
argentina se encuentra cada vez mas en la int&mseeontre la politica interna y
externa, el avance de la Cancilleria en la esfegatoria ha traido aparejado la
consideracion de otras metas vinculadas a la egiaageneral de politica exterior del
pais que también influyen y atraviesan la perfomraargentina en el FEM. En este
sentido, a través de una renovada apuesta a lgrantén regional sudamericana, el
gobierno argentino ha buscado fortalecer su presemernacional en aquellos temas
en los cuales el pais cuenta con experiencia arddeade determinadas capacidades
estatales, y la esfera migratoria se convierteneraso tipico.

¢ Pero que resultados tiene este rol de liderazgangpulsan las autoridades migratorias
argentinas en el marco del FEM? No existen dudieaatigismo ejercido en la difusion
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regional de las ideas fuerza que inspiran la palitmigratoria argentina; en la
generacion de espacios de formacién, capacitaciateeeambio de experiencias en el
tema; en la influencia en la elaboracién de losudwntos declarativos que se producen
en esta instancia; e incluso en el hecho de haberseertido en impulsor casi total de
las compromisos negociadas en el FEM que se cmmointen normativa regional. Sin
embargo, dada la dindmica que adquirido este espagciprincipal aporte en este foro
se relaciona con los esfuerzos realizados en pok deternalizacion de acuerdos
firmados en el bloque al ordenamiento juridico de Estados miembros y las
propuestas para el seguimiento de aplicacion dma®wigentes. Esta es la principal
contribucién de la Republica Argentina al FEM, doeluye no sélo el impulso de
instancias de capacitacion, trabajo de concien@imaetc. sino también, el hecho de
colocarse a la vanguardia de la implementacionodmas, lo cual no es un dato menor
si se considera que este pais también tiene dddes de implementacion de politica
migratoria en el plano doméstico.

-32- DOI: 10.17103/reei.29.12



