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CAPITULO V

Evolucion de la libre circulacién de personas en el
Mercosur y su impacto en las politicas migratorias
nacionales

JUSTO CORTI VARELA
Investigador del Instituto de Estudios Europeos y Profesor de Derecho Union
Europea en la Universidad CEU San Pablo

1. INTRODUCCION: UN MARCO JURIDICO-
INSTITUCIONAL FLEXIBLE Y AMBIVALENTE

El Mercosur se caracteriza por ser un proceso de integracion flexible y ambivalente”. Si bien
se asemeja a la UE en el sentido de que pretende conformar un mercado comun (con libre
circulacion de mercancias, servicios, personas y capitales) y avanzar hacia una mayor
integracion politica y cultural; ni su estructura juridico-institucional, ni los resultados
alcanzados parecen llevar a una verdadera integracion econémica y menos a una union
politica. En la actualidad existe un relativo consenso en que el Mercosur apenas constituiria
una union aduanera imperfecta, con algunos elementos de coordinacion politica y cooperacion
socio-cultural.

)

Desde sus inicios se percibe esta flexibilidad y ambivalencia. Asi, el Programa de Integracion y Cooperacion

entre Argentina y Brasil (PICAB) de 1986 ya se fundaba en los principios de gradualidad, flexibilidad,

simetria, equilibrio, tratamiento preferencial frente a terceros mercados, armonizacion progresiva de politicas

y participacion del sector empresario. El Tratado de Asuncion hizo propios los principios de gradualidad,

flexibilidad y equilibrio.
El principal problema del Mercosur es pretender grandes objetivos de integracion a través de
un marco juridico-institucional esencialmente intergubernamental, sin cesion de soberania®.
Incluso las decisiones «vinculantes» adoptadas por las instituciones del Mercosur?, siempre
por consenso y reducidas al ambito econdmico, sufren grandes retrasos? en su
«internalizacion» a derecho nacional careciendo, mientras tanto, de toda efectividad juridica”.
Sin embargo, a pesar de no contar con un derecho comunitario poderoso, a través de
mecanismos sui generis de gran flexibilidad el Mercosur ha logrado éxitos importantes en la
coordinacion legislativa.

2

Las constituciones de Brasil y Uruguay (netamente dualistas) no permitirian avanzar en dicho camino.

3

Resulta relativo hablar de instituciones del Mercosur. La Secretaria del Mercosur, lo mas parecido a la
Comision Europea, carece del monopolio de iniciativa. El Parlamento del Mercosur, que hasta 2011 estaba
conformado por parlamentarios nacionales, no cuenta con competencias decisorias. Y, finalmente, la
Comision de Representantes Permanentes (otro atisbo de supranacionalidad) se limita a representar
politicamente al grupo en el ambito internacional. Por lo tanto el poder politico se centra exclusivamente en
los 6rganos intergubernamentales, a saber, el Consejo del Mercado Comun - CMC, conformado por ministros
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de relaciones exteriores y de economia en su version basica, y por otros ministros segiin el tema a tratar; el
Grupo Mercado Comun (GMC), conformado por funcionarios a nivel de Direccion General o Secretaria de
Estado y sus Sub-Grupos de Trabajo; y la Comision de Comercio del Mercosur, conformada por funcionarios
nacionales encargados del comercio exterior y sus comités técnicos.

4)

Por ejemplo, un instrumento clave en materia de libre circulacion de personas como es el Acuerdo sobre
Residencia de 2002 no entr6 en vigor hasta agosto de 2008.
5)

En la practica, la mayoria de las normas de Mercosur no siguen los tramites parlamentarios tipicos de los
tratados internacionales (salvo el Tratado constitutivo de Asuncion y sus protocolos) sino que se incorporan a
través de mecanismos simplificados, muchas veces reglamentarios. Sin embargo, sin el reconocimiento
explicito de la autoridad nacional, estas carecen de fuerza juridica vinculante (efecto directo) para los
particulares.

Esta flexibilidad y ambivalencia es patente en lo que respecta a la libre circulacion de
personas. A diferencia de lo ocurrido en la UE donde la libre circulacion se centrd, en un
primer momento, en las libertades del mercado comun (para facilitar principalmente la
circulacion de asalariados) y, posteriormente, se subsumi6 en los derechos politicos que
rodean la ciudadania europea, completados por las facilidades para el cruce de fronteras
acordados en Schengen; en el Mercosur el desarrollo, aunque sesgado, siempre ha sido
abordado desde una triple perspectiva econémico-politico-social. Asi, a través de diferentes
instrumentos se ha ido avanzando simultadneamente en lo que respecta a la libre circulacion de
trabajadores, la reduccion de controles en frontera y la conformacion de un marco general de
regulacion en materia social, este ultimo no tanto como complemento a la libre circulacion de
trabajadores sino mas bien en proteccion de la persona como tal, es decir, integrado al
concepto mas amplio de derechos fundamentales.

La heterogeneidad tematica se completa con lo variopinto de los instrumentos. Asi,
encontramos desde decisiones del CMC y resoluciones del GMC que, como ya mencionamos,
tienen un caracter vinculante relativo; junto con simples recomendaciones o declaraciones de
organos consultivos, como la Comision Socio-Laboral; hasta acuerdos internacionales que,
aunque elaborados fuera del marco institucional del Mercosur, pretenden alcanzar alguno de
sus objetivos e implican a todos sus miembros. Finalmente debemos mencionar leyes
nacionales, en principio totalmente ajenas al proceso de integracion que, sin embargo, otorgan
unilateralmente derechos a los ciudadanos de los paises miembros. Asi, es dificil hablar de la
libre circulacion de personas «del» Mercosur sino mas bien «en» el Mercosur.

En este trabajo realizaremos un analisis de los principales instrumentos que tengan incidencia
con la circulacioén de personas en el Mercosur distinguiendo entre aquellos que forman parte
del marco institucional mercosurefio de aquellos que, aunque formalmente fuera del mandato
de los tratados, reconocen derechos a los ciudadanos de los paises miembros.

2. LOS INICIOS

Originalmente el Mercosur se centré en liberalizar el comercio de mercancias. La libre
circulacion de personas no se planteaba como tal sino dentro del aspecto mas general, y
netamente econdmico, de la libre circulacion de factores de produccion. Asi el Tratado de
Asuncion (1991) establece en su art. 1:
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«Este Mercado Comun implica: La libre circulacion de bienes, servicios y factores
productivos entre los paises, a través, entre otros, de la eliminacion de los derechos aduaneros
y restricciones no arancelarias a la circulacion de mercaderias y de cualquier otra medida
equivalente;...»

Dentro del concepto de «factores productivos» evidentemente se incluia la libre circulacion de
personas para realizar o recibir prestaciones econdmicas. Las primeras Decisiones del CMC
ya manifestaban la voluntad de construir «un espacio regional donde puedan circular
libremente los ciudadanos y residentes de los Estados Partes..., asi como sus bienes, servicios
y factores productivos» proponiendo instalar canales preferenciales para la atencion de los
nacionales y residentes de los paises de la region, aunque siempre con el fin de aumentar «el
intercambio econdmico y comercial y, en especial, turistico»®. Es decir, se apuntaba mas bien
facilitar la entrada para una estancia de corta duracion que fomentar un asentamiento estable
en otro Estado parte.

6)

Decision CMC 12/91 sobre la Facilitacion para los ciudadanos del Mercosur. Brasilia 17/12/1991, esp.

considerando tercero. Esta linea se continuara posteriormente con el establecimiento de controles de frontera
integrados (Resolucion GMC niim. 43/97).

Esta distincion también se pudo percibir en el disefio institucional. Al establecerse los
diferentes Sub-Grupos de Trabajo dentro del GMC se cre6 una comision destinada a tratar la
cuestion del «empleo»”, incluyendo la problematica de la «libre circulacion de trabajadoresy.
Sin embargo, a medida que avanzaban las negociaciones, se percibiéo que el problema de la
circulacion de trabajadores incluia dos cuestiones totalmente diferenciadas: las migraciones
laborales (una cuestiéon vinculada a la residencia de larga duracion) y los trabajadores
fronterizos (migraciones estacionales).
7)

Sub Grupo de Trabajo 11 dedicado a Relaciones Laborales, Empleo y Seguridad Social, creado por Decision
del GMC 16/91.

Los trabajos del SGT 11 entre 1991 y 1996 fueron mas bien limitados. Lo mas interesante fue
el encargo, a través de un convenio con el Banco Interamericano de Desarrollo, de tres
estudios a realizar por consultores externos en relacion con los «Costos Laborales», los
«Flujos Migratorios» y la «Armonizacion de Normas». Este ltimo, que incluso incluia una
propuesta de acuerdo de «Armonizacion de normas para la circulacion de personas por
razones de trabajo», fue sin duda el que cre6 mayores expectativas. En tan s6lo 20 articulos se
desarrollaba un verdadero estatuto del trabajador migrante en el que destacaba la declaracion
del derecho a la libre circulacion de personas®. Sin embargo el informe nunca llegé a tratarse
en el seno del GMC.

8)

En el mismo se declaraba que «todos los ciudadanos de los Estados Parte podran desplazarse libremente por

el territorio de éstos con finalidades laborales» y el «principio de igualdad de trato y de oportunidades». Se

incluian también cuestiones mas incidentales como el «derecho de emitir remesasy (art. 18), la salvaguarda

de bienes (art. 17), y la proteccion de la familia del migrante (art. 16). Para un estudio detallado de este

proyecto puede consultarse BARRETTO GHIONE H. «Libre Circulacion de Trabajadores en el Mercosur: la

discusion histérica y las propuestas actuales» paper presentado en el IV Congreso Nacional del Equipo
Federal del Trabajo, Lomas de Zamora (Argentina), 29 al 31 de octubre de 1997.

A partir del Protocolo de Ouro Preto (1994) donde se incluyé dentro de la estructura
institucional del Mercosur un gran nimero de grupos y comisiones consultivas conformadas
por actores sociales (sindicatos, patronales, entidades locales) la problematica de los
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trabajadores transfronterizos fue absorbida por la Comision Sociolaboral, cuyos trabajos
conduciran a la Declaracion Sociolaboral de 1998. Por su parte, la cuestion de las migraciones
laborales, se desplazo a las reuniones de los ministros de interior, cuyo resultado mas palpable
sera el Acuerdo sobre Residencia para los Nacionales de los Estados Parte del Mercosur,
Bolivia y Chile que trataremos posteriormente. Como se puede apreciar, la cuestion de las
migraciones de larga duracion fue abordada en un dmbito politico con poder de decision, en
cambio la cuestion del trabajador transfronterizo quedo relegada al didlogo multisectorial de
caracter consultivo (especialmente el Foro Consultivo Econéomico Social). Esta diferencia de
trato tendra correlacion en los documentos alcanzados, de una marcada diferencia jerarquica.

Asi, entre los documentos sin fuerza juridica afectando a los trabajadores fronterizos
encontramos la Declaracion Sociolaboral del Mercosur (1998) segtin la cual los...

«trabajadores migrantes y fronterizos... tiene derecho a ayuda, informacion, proteccion
e igualdad de derechos y condiciones de trabajo reconocidos a los nacionales del pais
en el que estuviere ejerciendo sus actividades, de conformidad con las
reglamentaciones profesionales de cada pais.

Los Estados Partes se comprometen a adoptar medidas tendientes al establecimiento
de normas y procedimientos comunes relativos a la circulacion de los trabajadores en
las zonas de frontera y a llevar a cabo las acciones necesarias a fin de mejorar las
oportunidades de empleo y las condiciones de trabajo y de vida de estos trabajadoresy.

Como puede apreciarse esta declaracion no llegd a concretar un reconocimiento pleno a la
libre circulacion, ni siquiera en zonas fronterizas, aunque posteriormente se avanzara al
respecto”. Si, en cambio, lo hacia el proyecto nunca tratado en profundidad de Carta de los
Derechos Fundamentales del Mercosur (1994), que incluia en su art. 6 el derecho a la libre
circulacion de los trabajadores'.
9)
A iniciativa del Foro Consultivo Econdmico y Social se acordo en 1999 el «Entendimiento sobre transito
vecinal fronterizo en los Estados partes del Mercosur, Bolivia y Chile» (Decision del CMC Decisiones niim.
18 y 19/99), y en junio de 2000, la «Reglamentacion del régimen de transito vecinal fronterizo» (Decision del
CMC ntm. 14 y 15/00). Este sistema permite a los nacionales y residentes legales con domicilio en
localidades de frontera obtener una credencial de Transito Vecinal Fronterizo (TVF), con la pueden cruzar la
linea de un modo preferente y permanecer en el pais vecino hasta 72 horas.
10)

Articulo 6°. Todo trabajador de los Estados partes tiene derecho a la libre circulacion en todo el territorio
comprendido en el ambito del Tratado.

En lo que respecta al movimiento de trabajadores no fronterizos, sin embargo, no puede
negarse que posteriormente al protocolo de Ouro Preto se perfilaron algunas cuestiones
concretas en materia de calificaciones profesionales y de seguridad social, que trataremos a
continuacion.

2.1. PRIMEROS ATISBOS DE COORDINACION SOCIO-LABORAL

En un inicio, el Tratado de Asuncion no preveia que el Mercosur abordase un proceso de
dialogo y armonizacién en su legislacion sociolaboral. No obstante este aspecto estaba
implicito en la concreciéon del objetivo del mercado comiin ya que dicha armonizacion
facilitaria la circulacion de trabajadores.
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Uno de los primeros actores sociales en presionar para abrir una via en esta direccion fue la
Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur (CCSCS) que con el apoyo de los
ministerios de trabajo y algunas organizaciones de empleadores propugnaban la creacion de
espacios de dialogo tripartitos dentro del esquema de integracion del Mercosur.

De este modo a comienzos de los 90 se cred el Sub-Grupo de Trabajo para Asuntos
Sociolaborales dentro del GMC, conformado por representantes de trabajadores, empleadores
y ministerios de trabajo. A partir de ese espacio el Protocolo de Ouro Preto institucionaliz6 el
Foro Consultivo Econémico Social (FCES) que comenzé a funcionar en 1996. Asimismo, en
1997 se creo el Observatorio del Mercado de Trabajo dependiente del GMC.

Fruto de este dialogo en 1997 se concretd el Acuerdo Multilateral de Seguridad Social del
Mercosur'” que, por retraso en las ratificaciones, no logr6 entrar en vigor sino hasta 2005'.
Este instrumento, a través de un sistema de reconocimiento reciproco entre los Estados Parte
de las cotizaciones efectuadas por los trabajadores, intentaba garantizar los derechos de
Seguridad Social de los emigrantes. En €l se consagraban los principios de conservacion de
los derechos adquiridos y en curso de adquisicion, la totalizacion de los servicios, su
aplicacion a todos los trabajadores residentes en los paises del Mercosur sin importar la
nacionalidad, el prorrateo de las prestaciones, la coordinacion y colaboracion administrativas,
y la determinacion de la ley aplicable por el territorio donde se desarrolla la actividad.
Aunque el Acuerdo tan solo reconocia principios que ya imperaban en la mayoria de las
legislaciones nacionales y los acuerdos bilaterales hasta entonces vigentes'”, significé un
avance significativo en el reconocimiento de estos derechos a los emigrantes. Sin embargo,
dada el alto indice de informalidad que sufren los trabajadores en el Mercosur, especialmente
los emigrantes, era sinceramente dificil que el mismo se tradujese en una verdadera mayor
cobertura social para los trabajadores transfronterizos.

11)

Firmado en Montevideo, el 17 de diciembre de 1997.

12)

Una vez mas fue Paraguay el ultimo en ratificar

13)

Por ejemplo los Convenios de Seguridad Social entre Argentina y Brasil de 20/8/80, incluido el Acuerdo
Administrativo su aplicacion de 6/7/90; o el Convenio Argentino Uruguayo de Seguridad Social del 29/11/74,
cuyo Acuerdo Administrativo para su aplicacion era de fecha 23/5/97.

Cabe mencionar también la Resolucion sobre Formacion Profesional nim. 59/01 del GMC,
nacida de una recomendacion de la Comision Sociolaboral a partir del mandato de la
Declaracion Sociolaboral de 1998. El objetivo de la Resolucion era establecer la igualdad de
trato entre las calificaciones profesionales y certificados, y promover la uniformidad de
criterios, especialmente para los trabajadores migrantes. Sin embargo, a pesar de su ropaje
formal (resolucion) era un texto de escaso poder vinculante por lo tibio de su mandato. La
Resolucion sobre Formacion Profesional constituye un ejemplo representativo de la debilidad
de las «normas» del Mercosur. Su articulado esta redactado en términos de recomendacion
(art. 1), reconociendo su ultimo articulo que sus efectos juridicos no sobrepasaran los de
«organizacion o funcionamiento» (coordinacion legislativa), con lo cual no se hacia necesaria
una incorporacion al ordenamiento juridico de los Estados Parte (art. 7). La Resolucion no
homologaba las titulaciones ni establecia mecanismos por los cuales se podria alcanzar el
«reconocimiento» de calificaciones profesionales. Es decir, su contenido material era mas
cercano a una declaracion que a una resolucion.
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En 2003 el CMC establecia el Repertorio de Recomendaciones Practicas sobre Formacion
Profesional (Recomendacion 01/03) y convoco la Primera Conferencia Regional de Empleo
de composicion tripartita. En 2004 se cred el Grupo de Alto Nivel para elaborar una estrategia
Mercosur dirigida al crecimiento del empleo, cuyo trabajo se concretaria en la Estrategia
Mercosur de Crecimiento del Empleo (Decision CMC 04/06) y la creacion del Instituto Social
del Mercosur.

En definitiva, la politica de armonizacion de normas socio-laborales en el Mercosur no ha
sobrepasando el rango de declaraciones o acuerdos marcos de coordinacion. Ademas, el alto
numero de trabajadores irregulares hace dificil la aplicacion de normas laborales y de
seguridad social, con lo cual se sufre un doble problema de incompatibilidad normativa y de
falta de efectividad interna. En este sentido las regularizaciones emprendidas por varios
Estados parte, aunque unilateralmente y sin coordinacion en el seno del Mercosur, han
ayudado mucho a paliar este aspecto. Finalmente se puede afirmar que el punto mas
importante de este proceso esta constituido por las estructuras institucionales de didlogo, de
composicion tripartita, que han creado canales donde poder negociar criterios de
armonizacion que, sin embargo, aun no se han traducido en normas concretas.

2.2. LA LIBRE CIRCULACION DE TRABAJADORES ALTAMENTE
CUALIFICADOS

Siguiendo la impronta inicial de facilitar el comercio de mercancias, especialmente de
multinacionales con intereses en varios Estados parte, las primeras normas verdaderamente
vinculantes en materia de libre circulacion de trabajadores se centraron en aquellos altamente
cualificados.

Asi, la Decision del CMC 48/00, bajo la rabrica general de «Acuerdo sobre exencion de visas
entre los Estados partes del Mercosur» en realidad se limitaba a favorecer la circulacion de
ciertas categorias de trabajadores calificados (artistas, profesores, deportistas, periodistas,
profesionales y técnicos). En virtud de esta norma dichas categorias de trabajadores no
necesitarian visa para permanecer en territorios de otros Estados miembros por un plazo de 90
dias (prorrogables por un periodo equivalente) hasta un maximo de 180 dias anuales. Sin
embargo este Acuerdo nunca llego a ratificarse mas que por Brasil, por lo que fue necesario
elaborar un nuevo texto.

Asi, la Decision 16/03 del CMC concretd la llamada «visa Mercosur» que facilito la
circulacion de gerentes y directores ejecutivos, administradores, directores, gerentes
delegados o representantes legales, cientificos, investigadores, profesores, artistas, deportistas,
periodistas, técnicos altamente cualificados o especialistas, profesionales de nivel superior.
Dicha visa no estaba supeditada a ningin tipo de prueba de solvencia econdmica o
autorizacion previa, ni tampoco a cupos por nacionalidad. La visa se concede para estancias
laborales de dos afios (prorrogables por otros dos afios) y su Unico requisito adicional a los
que se suelen requerir para la concesion de visado es la presentacion del contrato de trabajo
que acredite las condiciones exigidas por la norma.

2.3. EL SALTO CUALITATIVO DEL ACUERDO SOBRE RESIDENCIA DE 2002
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El salto cualitativo en materia de libre circulacion de personas vino con la XII reunion de
ministros del interior en diciembre de 2002. En la misma se alcanzé el Acuerdo sobre
Residencia para los Nacionales de los Estados Parte del Mercosur, Bolivia y Chile'¥ que si
bien no reconoce la «libre circulacion de personasy, establece la «libertad de residencia». Un
dato importante es que este Acuerdo se aplicaba a «todos los nacionales» de los Estados parte,
lo que rompia la politica de acuerdos migratorios bilaterales. Este acuerdo, mas alla de sus
efectos juridicos de su articulado, recogia en sus considerandos el reconocimiento explicito al
mas alto nivel politico del «derecho de libre circulacion de personas» (no sélo trabajadores)
en el Mercosur, algo que no estaba claro en el Tratado de Asuncion y sus protocolos.

14)

Decision nim. 28/02 del CMC.

El Acuerdo no establecia técnicamente una «libre circulacion de personas» sino mas bien un
«derecho a la residencia», aunque condicionado a la prueba de carecer de antecedentes
judiciales y/o policiales (art. 4). Sin embargo se destaca que no se recogia ninguna exigencia
vinculada a la situacion socio-econdémica o laboral del emigrado, elemento que constaba en
algunas legislaciones nacionales de inmigracion de la época'. La residencia temporal, en
principio por 2 afios, pasaba automaticamente a ser definitiva con la simple presentacion, 90
dias antes de su vencimiento, de un conjunto de documentos similares a los presentados
inicialmente, a saber el certificado de residencia temporaria, pasaporte valido, certificacion de
carencia de antecedentes penales, acreditacion de medios de vida licitos y pago de tasa
retributiva.

15)

De hecho los requisitos para obtener la residencia temporal de 2 afios eran: «la presentacion de pasaporte

valido, partida de nacimiento, certificado que acredite la carencia de antecedentes judiciales, penales o

policiales, certificado médico y pago de una tasa». La residencia temporaria se transforma automaticamente

en permanente mediante la presentacion 90 dias antes de vencer la temporaria: «certificado de residencia

temporaria, pasaporte valido, certificacion de carencia de antecedentes penales, acreditacion de medios de
vida licitos y pago de tasa retributivay.

Entre los articulos mas importantes esta el 9, referido a los derechos de los inmigrantes y sus
familias, en el que se reconocia la igualdad de derechos civiles respecto a los nacionales, el
derecho de reunion familiar o reagrupamiento, igualdad de trato con nacionales
(especialmente referidos a normas laborales y sociales), el compromiso de coordinacion en
materia previsional o reconocimiento de aportaciones a los diferentes sistemas de la seguridad
social, y el derecho a transferir remesas. Asimismo se otorgaba a los hijos de los migrantes
idénticas condiciones que los nacionales en materia de educacion. Finalmente el art. 11
incluye un principio interpretativo de gran importancia: ante la duda siempre se aplicara la
norma mas favorable para el inmigrante'”.
16)

Desde la optica brasilefia puede consultarse SANTOS, J.-P., «O Brasil firma compromisso pela integragdo
humana no MERCOSULy, documento de trabajo del Instituto Migragdes e Direitos Humanos, Brasilia.

Con todo, el acuerdo padece una vez mas las limitaciones institucionales del Mercosur. La
necesidad de ratificacion y depdsito (como si se tratara de un tratado internacional mas) hizo
que no entrara en vigor hasta 2008'”. Ademas, el tnico requisito que limita la concesion de
residencia («ausencia de antecedentes judiciales y/o penales y/o policiales») resultaba incierto
y admite demasiada discrecionalidad a las autoridades nacionales. Del mismo modo, se
establece que el derecho a entrar, salir, circular y permanecer libremente en el territorio del
pais se ejerce sin perjuicio de restricciones «impuestas por razones de orden publico y
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seguridad publica» (art. 8), otro concepto que deberia haberse aclarado'.
17)

El acuerdo fue ratificado por Ley argentina 25.902 de 9 de junio de 2004 y Decreto Legislativo brasilefio
nim. 210/2004, publicado el 24 de mayo de 2004. Bolivia (Ley 2831) hizo lo propio también en 2004, y
Uruguay (Ley 17.927) y Chile durante el 2005. Paraddjicamente, aun siendo uno de los mas beneficiados,
Paraguay fue el ultimo en ratificar el acuerdo en 2008 a través de las leyes 3565 y 3578.

18)

En este sentido se puede consultar MODOLO V. «La movilidad territorial en el Mercado Comun Europeo y
Mercosureiio» en NOVICK S. Migraciones y Mercosur: Una relacion inconclusa, Ed. Catalogos, Buenos y
Aires, 2010, esp. p.45.

Finalmente, hay quien ve en ¢l tinicamente un acuerdo de regularizacion coordinado mas que
el establecimiento de un marco general de libre circulacion. Esta conclusion se extrae de que
el acuerdo sobre residencia se aprobd conjuntamente con otro sobre «regularizacion
migratoria interna»'” gracias al cual no se exigiria la vuelta al pais de origen para obtener la
residencia, facilitando asi la regularizacion de muchos migrantes que ya se encontraban en el
Estado parte de acogida®. Sin embargo no se puede negar que ademas de facilitar la
regularizacion de los mismos el acuerdo tiene repercusiones practicas de gran calado en
materia de libre circulacion.
19)

Decision del CMC n° 28/02. Esta decision se habria aplicado, por ejemplo en el caso de Argentina, a través
del Decreto 578/2005.

20)

AGUIRRE O.; MERA G.; NEJAMKIS L. «Migrantes y ciudadanos. Avances y contradicciones del
Mercosur» ponencia presentada en el XXVI Congreso Asociacion Latinoamericana de Sociologia (ALAS),
Guadalajara, México, 13 al 18 de agosto de 2007.

El cambio de paradigma del Acuerdo de Residencia de 2002 tuvo continuacion en decisiones
posteriores del CMC. Asi se puede mencionar el Acuerdo para la facilitacion de actividades
empresariales®”, el Acuerdo para la concesion de un plazo de 90 dias a los turistas nacionales
de los Estados partes del Mercosur y Estados asociados®, el Acuerdo sobre gratuidad de
visados para estudiantes y docentes de los Estados parte’”, o el Acuerdo sobre Documentos de
Viaje de los Estados Partes del MERCOSUR vy Estados Asociados®, a través del cual se
amplia el nimero de documentos que son aceptados como validos para el paso en frontera
(pasaporte, documento nacional de identidad, etc.).

21)

Decision CMC num. 32/04.

22)

Decision CMC nam. 10/06.

23)

Decision CMC nim. 21/06.

24)

Decision CMC num. 18/08.

Si bien este proceso puede ser visto como un avance hacia la «ciudadania» del Mercosur®, sin
embargo entendemos que, al menos desde el concepto de ciudadania europea, aun no existen
elementos para realizar semejante afirmacion.

25)

AGUIRRE O., MERA G., NEJAMKIS L. «Politicas migratorias e integracion regional. La Libre Circulacion
y los desafios de la ciudadania» en NOVICK S. Migraciones y Mercosur: Una relacion inconclusa, Ed.
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Catalogos, Buenos y Aires, 2010.

3. INFLUENCIA SOBRE LAS POLITICAS MIGRATORIAS
NACIONALES: EL CASO DE ARGENTINA

El Mercosur tiene una poblacion de 278 millones de habitantes, de los cuales 72% se
concentra en Brasil y 15% en Argentina. Paraguay y Uruguay, en cambio, apenas superan los
5.5 y 3.3 millones de habitantes respectivamente. Chile y Bolivia, Estados asociados incluidos
en este trabajo (ya que se ven afectados por el Acuerdo de Residencia de 2002) tienen a su
vez 15 millones y 8 millones de habitantes respectivamente.

Tanto por caracteristicas demograficas (esperanza de vida y fecundidad) como por desarrollo
humano, Bolivia y Paraguay tienen a ser expulsores de emigrantes en tanto que el resto
receptores. Argentina y Brasil, principalmente por el polo de atraccion que revisten grandes
urbes como Buenos Aires y San Pablo*, son el destino preferido de las migraciones intra-
Mercosur.

26)

Para un estudio concreto sobre la inmigracion boliviana en San Pablo se puede consultar el trabajo de

NOBREGA R. «Migraciones y modernidad Brasilefa: italianos, nordestinos y bolivianos en San Pablo» en

NOVICK, S. (comp.) Las migraciones en América Latina. Politicas, culturas y estrategias, CLACSO,
Buenos Aires. 2008.

Sin embargo, el fenémeno migratorio reviste cierta complejidad que desborda los
movimientos intra-bloque. Asi, los paises de la region tienen una fuerte tradicion como
receptores de inmigrantes, principalmente procedentes de Europa, inmigracion que era
relativamente bien acogida, e incluso incentivada, que tuvo su apogeo a finales del siglos XIX
y primera mitad del XX. Estos movimientos de personas fueron acompafiados por leyes
migratorias liberales que facilitaban la entrada y el asentamiento de los extranjeros,
preferentemente agricultores, como por ejemplo la Ley argentina nim. 817 de 1876%".
27)
En el debate parlamentario destacan dos posturas, aquella que postulaba un plan de inmigracion dirigido por
el Estado, incluyendo una labor «colonizadora», y otro que simplemente acompafiase un fendémeno
espontaneo que ya habia comenzado. Para un estudio detallado de las tres leyes argentinas en materia de
inmigracion (1876-1981-2004) y su contexto histérico se puede consultar NOVICK S. «Migraciones y
Politicas en Argentina: Tres Leyes para un pais extenso (1876-2004)», en NOVICK, S. (comp.) Las
migraciones en América Latina. Politicas, culturas y estrategias, CLACSO, Buenos Aires. 2008.

A medida en que la inmigracion europea disminuyd y, en cambio, comenzd a aumentar la
inmigracion regional como complemento al fenomeno de migratorio interno de traslado del
campo a la ciudad®, las legislaciones migratorias se fueron endureciendo, llegando a incluir
ciertos tintes racistas”. Tales restricciones se vieron acentuadas, especialmente durante la
década de 1970, por la inclusion en la regulacion migratoria de ciertos elementos de la teoria
de seguridad nacional defendida por dictaduras militares™.

28)

«Bahianos» o nordentinos hacia San Pablo, provincianos del noreste y noroeste hacia Buenos Aires.

29)

Por ejemplo la ley brasilefia de 1945 (Decreto-lei nim. 7967/45) fijaba en su articulo 2 que la admision de
inmigrantes estaba condicionada a la «necessidade de preservar e desenvolver, na composi¢do étnica da
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populagio, as caracteristicas mais convenientes de sua ascendéncia européia.
30)

Por ejemplo el Estatuto del Extranjero aprobado en Brasil en 1980 (Ley 6815), aun vigente. Para un
desarrollo historico sobre la normativa en materia migratoria en Brasil ver MILESI R. «Por uma nova Lei de
Migragao: a perspectiva dos Direitos Humanos» Documento de Trabajo del Instituto Migragoes e Direitos
Humanos, 2007. En relacion con los proyectos recientes de reforma ver POVOA N., HELION Y
SPRANDEL M.-A. «Brasil, estado actual de las politicas migratorias» en ZURBRIGGEN C. y MONDOL L.
(coord.) Estado actual y perspectivas de las politicas migratorias en el MERCOSUR, FLACSO, UNESCO,
Montevideo, 2010. Chile también mantiene vigente su Ley de Extranjeria Num. 1094 de 1975. Ver
STEFONI, C. «Politica migratoria en Chile» en ZURBRIGGEN C. y MONDOL L. (coord.) Estado actual y
perspectivas de las politicas migratorias en el MERCOSUR, FLACSO, UNESCO, Montevideo, 2010. En el
caso argentino, durante la tramitacion de la Ley 22.439 «Ley general de migraciones y de fomento de la
inmigracion», a pesar de su nombre gestada por una comision ad hoc de a penas 4 personas y totalmente
fuera de los causes parlamentarios, se llegd a proponer la nulidad del matrimonio celebrado con un
inmigrante indocumentado. Ver NOVICK S. «Migraciones y Politicas en Argentina...» op.cit. En Paraguay la
Ley num. 978/1996, aun vigente se origina en un contexto de profunda crisis politica como consecuencia -
entre otras causas- de la prolongada dictadura del general Stroessner. Es una clésica ley que protege el nivel
de empleo interno, impone una seleccion estricta de los migrantes, reconoce limitados derechos y le otorga al
Estado un fuerte control social. Al respecto ver NOVICK, S. «Introduccion. Migraciones, Politicas e
Integracion Regional: Avances y Desafios» en NOVICK S. Migraciones y Mercosur: Una relacion
inconclusa, Ed. Catalogos, Buenos y Aires, 2010, p. 17.

De este modo, al comenzar el proceso de integracion del Mercosur, las politicas nacionales en
materia de migraciones eran variopintas. Salvo Uruguay, el restos de Estados partes tenian
una legislacion nacional en materia de migraciones mas bien restrictiva. Esto generaba en
paises receptores de inmigrantes, como por ejemplo Argentina’’, altos indices de situacion
irregular, con las consecuencias negativas que esto significa para los derechos de las personas.

31)

En el afio 2000 los residentes legales representan el 5% de la poblacion total (un milléon y medio de personas),
proviniendo en su mayoria de paises fronterizos y del Perti (67%). De los inmigracion fronterizos el 38% eran
paraguayos, el 19% bolivianos, el 17% de Chile, el 12 % de Uruguay, y el 3% de Brasil. Sin embargo la
poblacion en situacion irregular duplicaba estas cifras.

Una primera influencia positiva del proceso de integracion fue el incentivar procesos de
regularizacion dirigidos especificamente a nacionales de los Estados Parte. En 1998 Argentina
firmé convenios migratorios bilaterales con Bolivia®”, Pert*” y Paraguay*”, cuyo fin esencial
era regularizar la poblacion proveniente de dichos paises. Estos acuerdos en general fueron
bien acogidos, aunque no siempre estuvieron exentos de criticas®. Estos primeros pasos
estaban marcados siempre por la excepcionalidad de los procesos de regularizacion® y no
constituian un cambio de politica a largo plazo.

32)

Ley argentina num. 25.098.

33)

Ley argentina num. 25.099.

34)

No llegb a entrar en vigor por rechazo del parlamento paraguayo.

35)

La principal critica, que provocd el rechazo del parlamento paraguayo, era que los inmigrantes tenian que
demostrar estar al dia en sus obligaciones fiscales, lo que incluia las multiples multas que suelen recibir los
vendedores ambulantes y que, en la mayoria de los casos, no podian pagar.

36)

En Argentina hubieron procesos de regularizacion o «amnistias» en 1949, 1951, 1958, 1964, 1965, 1974,
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1984 y 1992. La ultima que no se limitd a paises del Mercosur fue en 1994 (Decreto 1169/2004), habiendo
acogido esencialmente personas de origen asiatico (9900 de un total de 12000). Ver NOVICK S., HENER A.,
DALLE P. «El proceso de integracion Mercosur: de las politicas migratorias y de seguridad a las trayectorias
de los inmigrantes» Documento de Trabajo 46 del Instituto de Investigaciones Gino Germani, Universidad de
Buenos Aires, 2005.

Ademas, puede afirmarse que el proceso de integracion conllevd ciertos cambios
institucionales con un marcado sentido aperturista. Por ejemplo en los afios 90 se produjeron
reformas constitucionales’” que modernizaron y democratizaron la estructura del Estado,
reforzaron la proyeccion de los derechos fundamentales y permitieron, en muchos casos, el
reconocimiento directo del derecho internacional a nivel interno. Fruto de esta apertura hacia
el derecho internacional se destaca la ratificacion®® por parte de todos los Estados parte del
Mercosur excepto Brasil del «Convencion Internacional para la Proteccion de todos los
Trabajadores Migratorios y sus Familiares» de 1990.

37)

La Constitucion de Uruguay de 1967 sufrié reformas en 1989, 1994, 1996, 2004. La nueva Constitucion

paraguaya aprobada en 1992. La brasilefa, sancionada en 1988, sufrio reformas en 1992, 1993, 1994, 1995,

1996, 1997, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007. La argentina, originalmente de

1853, fue reformada en 1994. La constitucion boliviana, también del XIX (1896), se modificé en 1994, 2002

y 2008. Finalmente la chilena, promulgada en 1990, sufrié reformas en 2005.

38)

Argentina (2007); Bolivia (2000); Chile (2005); Paraguay (2008); Uruguay (2001).

Concretamente en el caso argentino el cambio de paradigma vendria a finales de 2003, con la
sancion de la nueva ley de inmigracion®. Las diferencias con la anterior ley de 1981,
aprobada durante la dictadura militar, son marcadas. En vez de centrarse en el control y la
expulsion lo hace en garantizar los derechos de los inmigrantes. Por ejemplo seglin la ley
anterior los inmigrantes irregulares veian restringido su acceso a la educacion y salud publica
ya que obligaba a médicos y docentes a denunciar la situacion irregular, o simplemente exigir
un documento de identidad para prestar los servicios*. En la nueva ley se reemplaza ese rol
persecutorio por el de facilitar a los irregulares asesoramiento sobre donde y como regularizar
su situacion.

39)

Ley argentina num. 25.871.

40)

Para ver algunos ejemplos de dichas restricciones ver CAGGIANO S. «Racismo, Fundamentalismo Cultural
y Restriccion de la Ciudadania: Formas de regulacion social frente a inmigrantes en Argentina» en NOVICK,
S. (comp.) Las migraciones en América Latina. Politicas, culturas y estrategias, CLACSO, Buenos Aires.
2008.

En lo que interesa para este trabajo, la nueva ley argentina de inmigracion incluye por primera
vez un trato preferente a los ciudadanos del Mercosur. El art. 23 considera a los ciudadanos
del Mercosur automaticamente como «residentes temporarios», autorizandoles a permanecer
pais por «dos afios, prorrogables con entradas y salidas multiples». Este trato preferente se
justifica en el articulo 28 que afirma:

«Los extranjeros incluidos en Acuerdos o Convenios de Migraciones suscriptos por la
Republica Argentina se regiran por lo dispuesto en los mismos y por esta ley, en el supuesto
mas favorable para la persona migrante. El principio de igualdad de trato no se considerara
afectado por la posibilidad que tiene el Estado, conforme a los procedimientos establecidos en
la Constitucion y las leyes, de firmar acuerdos bilaterales de alcance general y parcial, que
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permitan atender fenomenos especificos, como el de la migracion laboral fronteriza, ni por la
posibilidad de establecer esquemas diferenciados de tratamiento entre los paises que con la
Argentina forman parte de una region respecto de aquellos paises que resulten terceros dentro
del proceso de regionalizacion, priorizando las medidas necesarias para el logro del objetivo
final de la libre circulacion de personas en el Mercosur.

Las preferencias hacia los ciudadanos de los Estado parte se desarrollaran posteriormente con
la reglamentacion. Asi la Disposicion 20.827/2005 de la Direccion Nacional de Migraciones
otorgd un plazo permanencia de noventa dias (susceptible de prorroga por idéntico plazo) a
los ciudadanos procedentes de paises limitrofes que hubiesen entrado como turistas; y el
Decreto 578/2005 dispuso la regularizacion migratoria de los extranjeros nacionales del
Mercosur y paises asociados, todo ello dentro del programa «Patria Grande». Este programa,
a través de requisitos simplificados, supuso la regularizacion de mas de 420.000 ciudadanos
del Mercosur entre abril de 2006 y abril de 2009, en su mayoria paraguayos*.
41)

NOVICK, S. «Introduccion. Migraciones, Politicas e Integracion Regional...» op.cit. p. 14.

Asi, la ley argentina reconoce un trato preferente a los ciudadanos del Mercosur, facilitando
su entrada y permanencia en el territorio nacional mas alla de los que establecen los acuerdos
dentro del propio bloque.

4. CONCLUSIONES

A pesar de las dificultades que se derivan de las limitaciones juridico-institucionales, el
proceso de integracion ha ido poco a poco desarrollando un entramado de normas y
regulaciones de softlaw tendientes a facilitar la libre circulacion de personas. Este camino no
se puede comparar con el proceso de integracion europeo, donde desde los inicios se
reconocid un derecho a la libre circulacion de trabajadores, posteriormente, una ciudadania
comunitaria, y desde la implementacion de los Acuerdos Schengen, se han eliminado los
controles en frontera. Sin embargo, teniendo en cuenta el poco tiempo transcurrido (apenas 15
afos desde el relanzamiento del proceso en 1995) los logros concretos son palpables. Ademas,
como pudo demostrarse a través del ejemplo argentino, el proceso de integracion ha influido
en la normativa nacional mas alla de su ambito de aplicacion propiamente dicho, propiciando
el reconocimiento de derechos especiales a los ciudadanos de los Estados partes frente a otros
inmigrantes.

En este contexto el Acuerdo sobre Residencia de 2002 constituye el elemento clave que
propicia un paso cualitativo del simple facilitamiento de la movilidad de turistas y
trabajadores altamente cualificados (esencialmente prestadores de servicios), a un concepto
mas amplio de libre circulacion de personas.

En definitiva, al igual que en otros ambitos del proceso de integracion, los avances parecen
ser mas politicos que juridicos y estar marcado por el anhelo de conformar una «Patria
Grande»* aunque sin mayores compromisos legales que puedan quitar margen de maniobra a
los Estados. Da la impresion que la clase politica latinoamericana, conciente de los fracasos
del pasado y las grandes oscilaciones que sufrid la region los ultimos 30 afios, prefiere no
comprometerse a algo que tal vez no pueda cumplir.
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42)

Los cambios de politica migratoria vividos en Argentina durante la primera década del siglo XXI, marcados
por la apertura y la vuelta a una estrategia de «puertas abiertas» ha puesto de moda el concepto de «patria
grande» que abarcaria esencialmente los paises del Mercosur aunque desde un angulo flexible, que no
excluiria al resto de Estados sudamericanos. Ver DOMENECH E. «La agenda politica sobre migraciones en
América del sur: el caso de la Argentina» Revue européenne des migrations internationales, vol. 23 (1),
2007, pp. 1-16.
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