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Resumen

El articulo presenta una sintesis de las
iniciativas destinadas @ tratamiento de la
migracion internacional en la Comunidad
Andina de Nacionesy el Mercado Comun del
Sur. Se examinan las relaciones de la
migracién con laintegracion subregional, a
partir de la consideracion de algunas ideas
fuerzay del examen delasiniciativas llevadas
a cabo recientemente en ambos bloques. Luego
se presenta la evolucion de |os intercambios
migratorios en cada uno de ellos, para exponer
posteriormente las iniciativas recientes que
componen la agenda social migratoria de estos
acuerdos. Un acépite final se dedica a examinar
un gjemplo emblemético de legislacion
migratoria, que intenta ponerse a servicio de
losinmigrantesy laintegracion regional: la
nueva ley argentina que norma sobre el tema.
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I ntroduccion

Abstract

Migratory treatment in the South-American
subregional integration spaces

The article presents a synthesis of the
initiatives addressed to The Andean
Community and South American Common
Market. The relationship between migration
and sub-regional integration is examined,
basing the discussion on the consideration/
guidance of some key concepts and the
examination of the initiatives recently carried
out within the two blocks. Thereafter, the
evolution of the migratory flowsin the two
blocks is examined, in order to subsequently
present the recent initiatives that form the
social agenda for migration of these
agreements. The final subheading is dedicated
to examining one emblematic case of migration
legislation intended to be of service to migrants
and to regional integration: the new migration
law of Argentina.
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n este documento se presenta una sintesis de las iniciativas destinadas
a tratamiento de la migracion internacional en los dos bloques
sudamericanos de integracion subregional: la Comunidad Andina de

* Este trabajo forma parte de lainvestigacion que se realizaen el Celade en el marco de los temas de
migracién internacional y desarrollo. Se beneficia de los aportes de DanielaVVono y Carola Schmidt.
Fue presentado al Seminario sobre Integracion de Migrantes en Paises Receptores, organizado por la
ConferenciaRegional sobre Migracion, celebrado en San José, CostaRica, losdias 23y 24 dejunio de
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Naciones (CAN) y el Mercado Comun del Sur (Mercosur). Se observa un
momento de renovado interés por estos asuntos en el marco de la vision
estratégica que sele asignaalaintegracion subregiona y regional destinadaa
laconstruccion demercadoscomunesy espaci ossocialesampliados. Al parecer,
setratadebuenasprécticasqueestan esperandoreglamentarsey cuyaeval uacion
exige un tiempo prudente después de su aplicacion. Basadas en una larga
blsqueda, las iniciativas recientes son importantes, pues se fundan en €l
multilateralismo como enfoque de lagobernabilidad migratoriay sugieren que
la integracion regional puede servir a la integracion de los inmigrantes,
estableciendo un puente entre ambas expresiones utilizadas, por |o comin, en
forma enteramente disociada.

Laintegracién por medio delosacuerdos subregional esmultidimensional es
recobra fuerzas en América Latina y el Caribe y pone de manifiesto la
importancia estratégica de estas iniciativas que dan formaal espacio regional.
Enteoria, enun contexto debloquesdenaciones, laintensificaciondel comercio
potencia inversiones, diversifica las exportaciones y puede contribuir a la
generacion deempleos, en €l entendido dequelo que sebuscaesunaalternativa
paralainsercioninternacional delospaises, incluyendo un sustento democratico
para negociaciones con terceros. Es el vigjo temade la proximidad geogréfica
y cultural como plataforma de la integracion multidimensional, desde sus
aspectos fisicos hasta aquéllos mas sensibles y siempre complejos, como las
dimensionessociales, tipicamentelamovilidad detrabajadores, lalibrecircul acion
y lareunificacion familiar.

En la perspectiva de una genuina cohesion social regional, los “aspectos
sociales’ delaintegracion subregional sonfundamentales, si bien envuelvenun
amplioy hastaindefinido espectro detemasy, por |o mismo, han sido un asunto
difuso, aunqueno ausente—cuando selesasumeen | osprocesosintegracionistas,
enparticular losqueguardanrelacion conlamigraciéninternacional (Martinez,
2000b). Pero resultainteresante sefialar que los desplazamientosatravésdelas
fronterasconstituyen unaprécti caintegradoradehecho, queno sdloespreexistente
a los acuerdos subregionales y a la liberalizacién econémica, sino que ha
sobrevividoalasvicisitudesenfrentadaspor susmiembrosparadar cumplimiento
alos compromisos adquiridos en el ambito comercial.

Al invocar la movilidad de las personas no se esté aludiendo a hechos,
compromisosy desafiosinéditosparael conjunto depaisessudamericanosy eso
eslo que seintentaponer derelieve en este trabajo. En una primera seccion, y
luegodedar unarapidamiradaal panoramacomercialy politicoactua enambos
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acuerdos, examinamos las relaciones de la migracion con la integracion
subregional, apartir dela consideracién de algunas ideas fuerzay del examen
de las iniciativas llevadas a cabo recientemente en esos blogues. Luego se
presenta la evolucion de los intercambios migratorios en cada uno, para
seguidamente exponer lasiniciativas recientes que componen laagenda socia
migratoriadelaComunidad Andinade Nacionesy ladel Mercosur. Un acépite
final sededicaaexaminar un gjemplo emblemético delegislacion migratoriaal
servicio delaintegracion regional y ladelosinmigrantes: lanuevalegislacion
migratoria de Argentina. Nuestras conclusiones apuntan a destacar algunos
desafios.

Antecedentes sobre laintegracion regional y la
integracion de losinmigrantes
Breve mirada al escenario comercial y politico

El interés por laintegracion subregional en Américadel Sur hatenido siempre
dos gjes. @) € de caracter econdmico comercial, presente desde hace muchas
décadas en €l discurso de algunos gobernantes e intelectualesy reflegjado en la
adopcion de diversos tratados e instrumentos bilaterales y multilaterales que
constituyen el antecedente masinmediato y conocido de laintegracion, y b) €l
deordenpoliticoinstitucional, queenfatizaladimensi 6n politicadecooperacion,
cuyaconsideracion seexpresaigual menteen lasuscripcion deal gunosacuerdos
y la existencia de institucionalidad de alcance regional o subregional; este
objetivo fue fortalecido durante la década de 1990, en un contexto proclive a
didogo y las negociaciones (Martinez, 2000b).

Desde una mirada esencialmente econémica, hay importantes obstacul os
guelospaiseslatinoameri canosdeben enfrentar parael progreso desusacuerdos
subregionales. Lapersistenciade barrerasno arancel arias; laescasaestabilidad
en la forma de enfrentar la competencia externa o problemas de coyuntura
interna, estableciendo excepciones a los aranceles externos comunes; la
inadecuada infraestructura regional; las débiles instituciones nacionales y
regionales; lalimitadacoordinaci ondepoliticasmacroecondmicasy sectoriales;
laescasez de mecanismos de promocion del desarrollo econémicoy socia; la
asimetria en los procesos de crecimiento nacionales, se cuentan entre los
escollos més conocidos (Martinez y Stang, 2005, citando a Mattos).
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Unamirada répida por laevolucion del comercio intrarregional en los dos
blogues de integraci 6n sudamericana da cuentade ello. Desde principios dela
década de 1990 existia en laregion una dinamica de crecimiento sostenido del
comercio intrarregional, que se perdio entrando la década siguiente, aunque
ultimamente se evidenciaun repunte. Luego de unacaidaen 1999, el comercio
intrarregional serecuperaal afio siguiente, paravolver a contraerse en el 2001
(Cepal, 2002). Sin embargo, el comportamiento a interior de los diferentes
circuitossubregional esfuedivergente. Enel &mbitodelaCAN, lasexportaciones
intrasubregionales en 2001 crecieron a 9.8 por ciento, luego de que e afio
anterior |o habian hecho a36.3 por ciento. En cambio, el Mercosur, af ectado por
lagrave crisis vivida por Argentina en esos afios, registrd una declinacion de
16.1 por cientodeestecomercioen 2001, luego dehaberserecuperadoenel 2000
de la fuerte contraccion sufrida en 1999. La crisisy recesion de la economia
argentinaafect6 alos demés paises del bloque, pueslasimportaciones desdela
subregi6n haciaesanacién seredujeron en 65 por ciento en 2001; Uruguay, con
una economia estrechamente vinculada a la argentina, debié devaluar su
moneda. Todo esto jemplificalavolatilidad del comercio intrarregional y las
vicisitudes por las que suele atravesar.

De todos modos, los Ultimos dos afios han traido una recuperacion del
comercio intrarregional en ambos bloques. Por gemplo, la CAN anunciaba
el 12 dejulio de 2005 (www.comunidadandina.org) que, seglin estimacionesde
laSecretariaGeneral, el comercioentresuspaisesmiembroscreci 6 27 por ciento
en el primer cuatrimestre de este afio respecto deigual periodo del afio anterior.

Lascoyunturaspoliticas que atraviesan | os procesos de integraci 6n también
van marcando su camino, y pueden suponer tanto avances como retrocesos. El
Mercosur es un caso todavia mas emblematico. En 2003, y ante el renovado
escenario politico de sus principales miembros (Brasil y Argentina recibian
nuevospresidentes, conunaaltasintoniapoliticaentreambos), el bloquerecibia
un gran impulso con lareafirmacion de |las voluntades politicas de sus Estados
partespor profundizar el procesointegracionista. EnlaXXIV cumbresemestral,
celebradaaguel afioenBrasilia, lospresidentesde Argentinay Brasil expresaron
su claravoluntad de recuperar €l impulso delaintegracion. Al afio siguiente, €l
escenario habia cambiado. La XXV| cumbre recibiaa Argentinay Brasil con
rocesentresi, debido atensionescomercialesbilaterales, queseirradiaban alos
demés paises miembros.

Aunque no puede esperarse que estas tensiones se disipen del todo, la
voluntad politica parece tener la suficiente fuerza como para persistir bajo
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laformadeunrenovadoimpulsoa Mercosur. EnlaX XV 11 cumbremercosurefia,
realizadaamediadosdejuniode2005en Paraguay, Argentinay Brasil volvieron
aratificar su compromiso de integracion regional. El pais austral expresd su
deseo de que el blogue se transforme en “ un espacio democratico y econdmico
para combatir |a pobreza, la exclusion socia y el desempleo”, mientras que el
presidente de Brasil juzgd a Mercosur como un instrumento fundamental para
€l desarrollodelaregion, y llamd asus colegasano desperdiciar laoportunidad
hist6ricaquesignifica(Gosman, 2005). Ademas, lafirmade un compromiso de
creacion de un Fondo Social Especial para atender las necesidades de los
sectoresmascarentesdel oscuatro paises, integrado por aportesdel osgobiernos
y donaciones de organismos internacionales, cambi6 la predisposicion de
Paraguay y Uruguay.

A pesar delasvicisitudesalasqueconducelavolatilidad econémicay social
de los paises de la subregidn, persiste una notable intencion integradora. Los
ultimos progresos al canzados en materia de gobernabilidad migratoria, que se
hanmantenido enciertaformamasinmunesaestascoyunturas, y queanalizaremos
luego, constituyen unadelasmésdefinidasdemostracionesdelaprevalenciade
este propésito.

Por otro lado, también se ha mantenido vivo €l interés por lograr una
i ntegraci on sudamericana. A principiosdediciembrede 2004 osrepresentantes
de doce naciones sudamericanas (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, Guyana, Paraguay, Peru, Surinam, Uruguay y Venezuela) firmaban,
en el marco delalll Cumbre Presidencial Sudamericana, la Declaracion del
Cuzco, que sienta las bases de |la Comunidad Sudamericana de Naciones.

En esa declaracion, los paises se proponen la creacion de un espacio
sudamericano integrado apartir del desarrollo eimpulso de varios procesos: la
concertacion y coordinacion politica y diplomatica; la profundizacion de
laconvergenciaentreel Mercosur, laComunidad Andinay Chile; laintegracion
fisica, energética y de comunicaciones, la armonizacion de politicas que
promuevan el desarrollo rural y agroalimentario; latransferencia de tecnologia
y lacooperacion horizontal enciencia, educacidny cultura, y lainteraccionentre
las empresas y lasociedad civil (Martinez y Stang, 2005).

LaComunidad Sudamericanade Naciones despiertainterés en lasubregion
y seprevén algunas consecuenciasimportantes. Enjulio de 2005 loscancilleres
y ministrosdecomerciodelaCAN aprobaron por consensolaDecision 613, que
otorgalacondiciondeMiembrosAsociadosal ospaisesdel Mercosur (Argenting,
Brasil, Paraguay y Uruguay), y define € alcance y las condiciones en que
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participaranlosérganoseinstitucionesdel SistemaAndinodelntegracion. A su
vez, el Mercosur yahadado este paso respecto delospaisesdelaCAN. Deeste
modo, se esta delineando la convergencia entre |os dos bloques subregionales
con miras alaconformacion de la Comunidad Sudamericana de Naciones.

Estainiciativatambién se nutre de los acuerdos adoptados por 1os paises en
el seno de la Conferencia Sudamericana sobre Migraciones. En su 'V Reunion
anual, celebrada en La Paz, en noviembre de 2004, los delegados de los
gobiernosaprobaron mantener estrechosvincul osconlosacuerdossubregionales
de integracion, en especial en cuanto a las decisiones acerca de la
institucionalizacion y la reestructuracion de este foro intergubernamental
destinado ala coordinacion en materia de migracion internacional en América
del Sur.

Ninguna de las iniciativas descritas puede llevar a la autocomplacenciay
menos alin si restan pasos que darse. El escenario econdmico, socia y politico
sudamericano no asegura que las expectativas sean cumplidasy por estarazon
debera considerarse un criterio realista al momento de esperar progresosy de
evaluar los avances.

Sobre los inmigrantes

Laintegracion social delosinmigrantesesuno delosasuntos mas espinudosen
las discusiones sobre la gobernabilidad migratoria. Se levanta frecuentemente
como la aspiracion de las politicas de migracién de los paises receptores
desarrollados, si bien su consecucién se enfrenta a rigideces derivadas de la
existenciadeformasirregularesde migracion. Ahorabien, laintegracion delos
inmigrantes es también un asunto que compete a los paises receptores de la
propia region latinoamericana y que puede examinarse con € proposito de
conocer buenas practicas y lecciones en un contexto econémico altamente
voldtil y sociamente muy vulnerable. El patron de migracion intrarregional
consigna unostres millones de personas, de los cuales |lamayoria corresponde
apaisesde Ameéricadel Sur (concentradosen Argentinay Venezuela, con cifras
levemente superiores al millén de personas y a las 750 mil personas,
respectivamente, hacia 2000). La visibilidad de los inmigrantes de origen
intrarregional es manifiesta, pues €ellos representan casi dos tercios de los
inmigrantes en laregidn, en comparacion con los de otras regiones (cuadro 1).

Unanalisisdelamigracionintrarregional enlasdosltimasdécadaspermite
definirlacomo un proceso de crecimiento moderado y luego mésimpetuoso. A
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pesar deloscambiosdel contexto socioecondmicoy politico, y considerandolas
especificidades subregionales, |a escasa variacion de los origenes y destinos
delas corrientes migratorias entre 1970 y 2000 habla de una consolidacion del
circuito migratorio intrarregional. Argentina, Venezuelay Costa Rica siguen
siendo los principal es paises de atraccion de migrantes dentro de laregion, y
Colombiapersisteen su carécter deprincipal foco expul sor, aunguelaafirmacion
parece exageradasi no se aclaraquelacifrade emigrantesrepresentamenosde
tres por ciento de la poblacion del pais.

Los colombianos son, entonces, €l flujo més numeroso de migrantes
intrarregionales, con algo méas de 700 mil personas en e 2000, mayormente
concentrados en Venezuela. L os paraguayos ocupan el segundo lugar, con 360
mil personas, principalmente concentrados en Argentina, mientras que en
tercera posicién aparecen los chilenas, con 265 mil personas, si bien setratade
una migracion mas antigua (proyecto IMILA del Celade).

Otro rasgo que caracteriza alamigracion intrarregional latinoamericanay
caribefa es |o que se ha denominado su “feminizacion cuantitativa’. Desde la
décadade 1980 se observaun predominio de mujeresen estos flujos, apesar de
gue hay unafuerte heterogeneidad e importantes excepciones. Entre |os casos
més |lamativos aparece la poblacion peruana en Chile, con 66.5 hombres por
cada100 mujeres; ladecolombianosen Ecuador, con 89.2 hombrespor cada100
mujeres, y en Venezuela, con 91.4 hombres por cada 100 mujeres (proyecto
IMILA del Celade).

Pues bien, resulta relevante examinar como abordan la cuestion de la
integraciony lamigraci on | ospaises sudamericanos, como gjemplo deprécticas
donde confluyen las dos dimensiones de la integracion: la que atafie a la
insercion de los inmigrantes en la sociedad receptora, y la que se refiere a
laintegracion regional y subregional, entre paises, economias y sociedades.

L osdosgrandeshbl oquesdeintegraci 6n sudamericanosti enen especificidades:

...l)aComunidad Andinade Naciones es un acuerdo deintegraci 6n antiguo, surgido
del Acuerdo de Cartagena, suscrito en 1969. El Mercado Comun del Sur es méas
reciente, si bien ya tiene mas de una década luego de la firma del Tratado de
Asuncién en 1991. Ambosreferentes han sido tradicional mente uniones aduaneras,
pero ha sido insistente su vocacion por alcanzar una integracion mas profunda, a
través de la discusion de agendas sociales, |aborales, culturalesy politicas (Cepal,
2004).
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Esprecisamente este proposito deprofundizar laintegraciénlo queconduce,
| 6gi cay necesariamente, aunaconsideraciondelamigracioninternacional entre
los paises miembros de los acuerdos, no sdlo porque la constitucion de un
mercado comun supone la libre movilidad del factor trabagjo, sino también
porque a explorarse modalidades de integracién profunda, quedaincluida“la
convergencia de las politicas publicas, y por lo tanto, de las politicas sociales
requeridasparaefectivizar lalibremovilidad delaspersonas’ (Di Filippo, 2000:
146).

El tratamiento de la migracion en estos bloques es una prueba de esta
vocacion integradora amplia, y ha tenido una temprana presencia, incluso
materializadaen normativas multilateral escomo en el @ambito delaComunidad
Andina, en el que el abordaje deladimension social del proceso haconseguido
un protagonismo en los discursos desde sus inicios (Martinez, 2000a). Al
reconocer la dimensién social lo que ha estado en juego es el interés por la
cohesidonsocial, loquerepresentaun objetivo profundo delaintegracion: setrata
de integrarse integrando alas poblaciones, entre ellas, losinmigrantes.

No obstante, también se trata de una historia de intenciones, pues se
identifican numerososretrocesosy faltade progresoslinealesquehanimpedido
unacontinuidad en el tiempo, y que no han sido gjenosalas propiasvicisitudes
de los procesos integracionistas. Esta es una de |as criticas mayores que cabe
formularlealasiniciativasdeconstrucci6n deunaagendasocial enestoshloques
y, en general, en las multiples experiencias de integracion |atinoamericana.

A pesar deello, e momento actual por el queatraviesalaintegracionregional
es de un renovado interésy en el caso del tratamiento de lamigracion, éste ha
sidobienacogidoentreespecialistas. Por gjemplo, L elio Marmorasefialabahace
poco que en la subregidn sudamericana

...hay unalegislacion, no solo unilateral sino también bilateral y hastamultilateral,
en la que esta presente el concepto de libre circulacion, el de trabajo temporal
permitido, la posibilidad de movilizarse tnicamente con el documento nacional, la
posibilidad de cambiar de categoriamigratoria, esdecir, unacantidad de elementos
gue pesan en este tipo de avance, y que ubican alanuestracomo unazonaen laque
estamos observando un proceso interesante (Martinez y Stang, 2005).

85 abril/junio 2006



Papeles de POBLACION No. 48 CIEAP/UAEM

Laexistenciahistéricadeacuerdosde seguridad social entre paisesdel Cono
Sur, o la presencia de acuerdos de trabajadores temporales desde los afios
cincuenta, constituyen referentes que explican el contexto actual.

Lainclusion delamovilidad de trabajadores en | os acuerdos de integracion
es un elemento relevante que, se reconoce crecientemente, puede fortal ecer en
forma simultédnea el intercambio comercial y promover lacompetitividad y la
sustentabilidad ambiental, que seencuentran entrelosobjetivosdetodo proceso
integracionista. Desde un punto de vista econdmico existen bien conocidas
expresionesquepodrianestimulary acarrear |osprocesosmigratoriosal interior
delosbloguesdeintegracion. Se cuentan entre ellaslareduccion o ampliacion
dediferencias salariaes, asi como delasasimetriasen el desarrollo productivo
entre paises, y laactivacidn o desaparicion de rubros producto del intercambio
comercial.

Estos discursosno fluyen sdlo en el &mbito formal, aunque este carécter esta
indiscutiblemente asociado con ellos. Paralelamente, tanto organizaciones
internacionalesy delasociedad civil, como un nimero cadavez més creciente
deinvestigadoresy académicos, han venido alertando sobre laimportanciade
incluir el temamigratorio como componente fundamental delasnegociaciones
sobre la integracion regional. Su opinién es tomada en cuenta, si se analizan
algunas propuestas. El denominador en comun de estas reflexiones es que los
migrantessedesplazan sinreglasclaras, muchossufren desprotecciony enfrentan
dificultades en sus procesos de reunificacion familiar; otros tantos, amenudo,
caen en lairregularidad y terminan siendo poblaciones altamente vulnerables.
La conclusion que se adelanta es que la integracion regional exige adoptar
medidas destinadas a integrar a los migrantes, tanto desde el punto de vista
laboral como ciudadano. Medidasensufavor permitirianreducir lairregularidad
delamigracion, fortal ecer lacohesiénsocial y formalizar aspectosprimordiales
de un mercado comun.

Por muchos motivos, entonces, los actuales acuerdos subregionales
sudamericanos estan en el camino correcto al prestar atencion renovada aestos
asuntos al momento de profundizar la integracion, con el proposito fina de
construir un mercado comudn, considerando el fortalecimiento del intercambio
comercia, lacohesiénsocial, lasustentabilidad ambiental y el carécter estratégico
del espacioregional . Latareanoesfécil, pero existen experienciashistoricasque
demuestran quelaformulacion de politicasdirigidas expresamente asectoresy
regiones protagonistas de intercambios migratorios puede enfrentar
externalidades negativas (como, por g emplo, lasaturacion del uso de servicios
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sociales) o garantizar laconcesi 0n dederechos quesittan en planosdeigual dad
amigrantes con las poblacioneslocalesy reducen asi lamigracionirregular en
todas sus formas, favoreciendo laintegracion del inmigrante.

Lamigracion al interior delos bloques

Como marco necesario paraavanzar en €l andlisisdelasbuenaspréacticasqueen
el ambito migratorio se han desarrollado en estos bloques de integracion
subregionales, esoportuno examinar, brevemente, losflujosmigratoriosque se
producen actualmente en tales escenarios.

En las Ultimas décadas ha habido un aumento en el stock de migrantes al
interior del bloquemercosurefioampliado (incluyendoaBoliviay Chile), loque
basi camente obedece al aumento de migrantesen Argentinay en Chile, si bien
losotrospaisestambién hicieron contribucionesental sentido. S6loenParaguay,
de acuerdo con los antecedentes censales, estaria disminuyendo ese stock. La
poblacion mercosurefia en cada nacion del bloque, en relacién ala poblacion
total, sigue siendo pequefia porcentualmente, al menos seglin |os antecedentes
censales (cuadro 2).

Sin embargo, la presencia de migrantes provenientes del bloque Mercosur
(incluyendo paisesasociados) enlospaisesmiembros, respectoal resto depaises
de la region, es mayoritaria. Segin la base de datos IMILA del Celade, en
Argentinarepresentaban 96.6 por ciento; en Brasil fueron 82.2 por ciento delos
inmigrantes latinoamericanos y caribefios; en Bolivia 68.4 por ciento, en
Paraguay 97.1 por cientoy en Uruguay 93.8 por ciento. El porcentaje menor |o
mostro Chile, con 52.4 por ciento.

Las mujeresinmigrantes de la subregidn son mayoriaen Argentina, Chiley
Uruguay, y un dato relevante es que la tasa de actividad femenina entre las
migrantes sigue de alguna maneralastendencias del mercado laboral nacional,
aumentando en casi todos|os paises. Ello esindicio de lapotencial autonomia
conqueestan migrando muchasmuijeres, si bienesunaconjeturaqueadmitemas
de unainterpretacion.
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CUADRO 2
MERCOSUR: MIGRACION INTRARREGIONAL, 1960-2000

Porcentagje de
Total nacidosen el
nacidos Mercosur ) Tasade
Pais de Afio enel sobre Indice de actividad
residencia censal  Mercosur poblaciontotal  masculinidad mujeres
Argentina 1960 461683 23
1970 580100 25
1980 734099 26
1991 780278 24 94.9 47.0
2001 923215 25 86.4 49.8
Bolivia 1976 31834 0.7
1992 31 606 0.5 98.5 30.9
2001 51917 0.6 103.4 232
Brasil 1960 54 522 0.1
1970 62 665 0.1
1980 96 241 0.1
1991 102 758 0.1 1151 35.8
2000 118612 0.1 115.3 46.6
Chile 1970 22812 0.3
1982 29 380 0.3
1992 49 036 04 95.0 25.7
2002 73474 0.5 98.6 37.8
Paraguay 1972 63 151 2.7
1982 145643 4.8
1992 164 089 4.0 109.6 17.4
2002 151750 29 107.8 34.6
Uruguay 1975 36 212 13
1985 35074 12
1996 43391 14 78.2 40.8

Fuente: Proyecto IMILA del Celade.
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Respecto dela Comunidad Andinade Naciones, se observaun aumento del
numero demigrantescol ombianosenlospaisesdelasubregion, y especialmente
enVenezuela(cuadro 3). El porcentaje deinmigrantesandinos en | os paisesdel
blogue es, como en el caso del Mercosur, bastante pequefio, y lamayor cifrase
registraen Venezuela. También se apreciaque laparticipacion de mujeresy su
tasa de actividad son destacadas, en términos generales, y que ésta Ultima
aumenta con respecto a anos anteriores.

La cuantia y visibilidad del flujo de colombianos hacia Venezuela es €l
€lemento mascaracteristicodelamigraci oninternacional dentrodelaComunidad
Andina. Ademés, los principales flujos migratorios de cada pais del bloque,
excluidoslosemigrantesbolivianos, tendian adirigirse aaquellanacion, segiin
los datos revelados hasta la ronda censal de 1990. Para esta misma fecha, los
migrantesintracomunitari osrepresentaban 74 por cientodel total delosmigrantes
andinos presentes en los paises de América L atina (Celade, 1999). El censo de
2001 muestraparaV enezuel aquel osmigrantesintracomunitari osrepresentaron
91 por ciento sobreel total delosmigrantesdelaregion, mientrasqueen Ecuador
fueron 83.2 por ciento (proyecto IMILA del Celade).

Si bien la representacion de migrantes del blogue dentro de los paises
miembros es pequefia, no 1o son los progresos logrados en materia de
gobernabilidad migratoriaal interior de cadauno de ellos, que esdelo que nos
ocuparemos a continuacion.

La Comunidad Andina: instrumentos en proceso
de refor mulacion

El proyecto deintegracion andina se ha caracterizado desde sus comienzos por
unadeliberadainclusion de objetivos socialesy culturales. Ejemplo deello ha
sido la adopcién de convenios especificos sobre salud (“Hipdlito Unanug”);
educacion, ciencia, tecnologia y cultura (“Andrés Bello”) y aspectos
sociolaborales (“ Simén Rodriguez”) (Martinez, 2000a).

El tratamiento delamigraciénhallegadoaadquirir unapresenciaimportante
en este bloque de integracién, aunque con discontinuidades. En este &mbito
tematico, y dentrodel convenio® SimonRodriguez”, surgioen1977 e I nstrumento
Andino de Migracion Laboral o Decision 116, que entre otras éreas definia
disposi cionesy mecani smosinstituci onal essobreprocedi mientosdecontrataci on
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de trabgjadores andinos y proteccion de los trabajadores y sus familias. El
articulo 12 de esta norma sintetizaba los principios sobre |os que se basaba:

No podré haber discriminacion algunaen el empleo de los trabajadores migrantes
en razén de sexo, raza, religion o nacionalidad. En consecuencia, tendran idénticos
derechos laborales que los trabajadores del pais de inmigracion, inclusive los
alcanzados en contratos colectivos, y recibiran igualdad de trato en lo relativo a
gjercicio delos derechos sindicales, con sujecidn alalegisliacion nacional del pais
de inmigracion.

LaDecision 116 fue el primer acuerdo regional realizado en el continente
americano que tipifico categorias y procedimientos migratorios. Ademas, fue
considerada un g emplo de acuerdo migratorio en €l marco de un proceso de
integracion regional:

Contienedefinicionesy disposi cionespreci sasparal osdiferentestiposdetrabajadores
migrantes, estableceos procedi mientos de contrataci 6n de dichos trabaj adores por
medio de uninstrumento operativo: lasOficinasdeMigracién Laboral, y plantealos
mecanismos para la legalizacion de los inmigrantes indocumentados (Mé&rmora,
1997: 272).

El Instrumento tuvo su mayor aplicacion durante la década de 1970, pero
perdi6 fuerza, tal y cual acontecio conladindmicaintegradoray el intercambio
comercial andino, y no logré cumplir con sus disposiciones, asi que fue
desactivado amediadosdeladécadade 1980. Hay observadores que opinan que
el momento histérico de su proclamacion no fue el mas oportuno, pues tras €l
viraje econdmico de laregién con posterioridad ala década perdida, €l apoyo
politicoy econémicoa cumplimiento deconveniossocialeshasidoinsuficiente
(Franco y Di Filippo, 1999). Sin embargo, con €l fina del siglo, la temética
volviéal ruedo integrador. En 1999 el Consegjo Presidencial Andino se propuso
crear las condiciones para que alalibre circulacion de bienes en el Mercado
Comun Andino seafiadalalibremovilidad deservicios, capitalesy personas. Al
afo siguiente expresaban en su duodécimo encuentro que “laconformaci én del
Mercado Comun Andino persigue el desarrollo humano de los pueblos de los
PaisesMiembros, ratificandosequelalibrecirculacion depersonasesunadelas
condiciones regqueridas parala constitucién gradual del mismo”.
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Iniciativas recientes; la Decision 545

Enjunio de 2003, el Consgjo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores, en
su Undécima Reunidn, aprobd una reformulacién del Instrumento Andino de
Migracion Laboral, conocidacomo Decisién 545, quese proponecomo objetivo
el establecimiento de normas que permitan lalibre circulacion y residenciade
los nacionales andinos en la subregion, con fines laborales y bajo relacion de
dependenciay, ademas, de manera progresivay gradual.

Un elemento interesante de estanormaeslaconsideracion delacategoriade
“trabajador detemporada’ enlaclasificacion delostrabajadoresmigrantes, que
yahabiasido incorporadaen laDecision 116, y que ahoraseredefinecomo “ el
nacional andino quesetrasladaaotro paismiembro paragjecutar laboresciclicas
0 estacionales’. Se reconoce a todos los trabajadores migrantes andinos €l
derecho alaigualdad detrato y de oportunidades en el espacio comunitario, y
comoocurriaenlaanterior formulacion, seloresguardadeladiscriminacion por
razones de nacionalidad, raza, credo, condicion social u orientacion sexual.
También se concede el derecho alasindicalizaciény alanegociacion colectiva
y se dispone la adopcion de medidas para la proteccion de la familia del
trabajador migrante. Ademas se le garantizalalibertad de transferencia de los
fondos provenientes de su trabajo; el acceso alos sistemas de seguridad social;
el pago de prestaciones socialesy €l libre acceso ainstancias administrativasy
judiciales competentes para gjercer y defender sus derechos.

Las Oficinas de Migracion Laboral, gestadas en la Decision 116, son las
dependenciasquelos Ministeriosde Trabajo delos paises miembros mantienen
para el cumplimiento de las funciones sefialadas en € Instrumento. Este
organismo semantieneen|areformulacion, pero conal gunasmodificacionesen
susfunciones. Una de las més importantes es la eliminacién de la clausula por
lacua selasfacultabaa*Determinar lanecesidad o conveniencia, de acuerdo
conlalegislacion nacional, de contratar trabajadores migrantes, asi como velar
porguelasofertasy el contrato mismo cumplanlosrequisitosdeesalegislacion
y del presente documento” (Articulo 7, Inciso c). La eliminacion de esta
disposicién desesgo restrictivo esotro delosavances que supone el nuevotexto
del Instrumento. Ademas, seampliany explicitan lastareas deinformacion que
deberan cumplir estos organismos. organizar campafias de orientacion,
informaciény difusi éndelosderechosdel ostrabaj adoresmigrantes; proporcionar
informaci on sobrepoliticas, leyesy reglamentosrel ativosalasmigracionescon
fines de empleo, tanto a empleadores como trabajadores; informar a los
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trabajadoresmigrantesandinosy asusfamiliassobrelasautori zacionesrequeridas
para € trabajo y sobre las condiciones de empleo y de vida en el pais de
inmigracion. El articulo 15delaDecisién545incorporaotroel ementoimportante:
“En ningln caso la situacién migratoria de un naciona andino ni la posible
repatriacion del mismo menoscabara sus derechos laborales frente a su
empleador”.

LaDecision 545 hasido aprobada por los presidentes de l os paises andinos.
En la actualidad, € Consgjo Asesor de Ministros de Trabajo, con € apoyo
técnico de la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), viene
adelantando las bases del proyecto reglamentario de este instrumento.

Ademas, enjuniode 2005, enlal X Reuniéndel Consejo Asesor deMinistros
de Trabgjo delaComunidad Andina, celebradaen Ginebraen el marco dela93
Conferencia Internacional del Trabajo, algunos ministrosy sus representantes
revisaron el proyecto de reglamentacion, consolidado por los viceministros y
expertos del Trabajo anteriormente. Se acordd también celebrar una dltima
coordinacion técnica, antes de proceder a completar los tramites para su
aprobaciény aplicacion.

En esta oportunidad, los Ministros de Trabagjo de la Comunidad Andina
mantuvieron con sushomalogosdel Mercosur unareuniéndecoordinaciénpara
tratar temas en comun, entre ellos, el de |os trabajadores migrantes.

Otras decisiones

Este escenario generado por €l esfuerzo de los paises andinos “paralograr que
sus habitantes puedan circular libremente en la subregion, ya sea cuando lo
hagan por razones de turismo, de trabgjo o fines que impliquen cambio de
residenciahabitual” (www.comunidadandina.org), estambién el marco parala
Decisiéon 503, aprobada en junio de 2001, y que reconoce los documentos
nacionales de identificacion como Unico requisito para que los nacionales y
extranjerosresidentes en | os paises miembros puedan vigjar por lasubregiénen
calidad de turistas. Es, ademas, el propdsito que sustentd la Decisiéon 397,
aprobadaen septiembrede 1996, quecrealaTarjetaAndinade Migracion como
ni co documento obligatorio de control migratorioy estadistico paralaentrada
y salidadepersonasdel territorio delospaisesmiembros. El contenidoy formato
delatarjetafue reglamentado por la Resolucion 433, de septiembre de 1996, y
luego modificado através de la Resolucién 527, dejulio de 2001. LaDecision
504 sobre Pasaporte Andino, que proponeun model o uniformedeestedocumento
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paratodos|os nacional es de | os paises miembros—medida que alin no entraen
vigencia— es otra norma fundada en este espiritu.

Otro paso importante en el &mbito de la agenda social de la Comunidad
Andinafuelaadopcion, por parte del Consgjo Presidencial Andino, delaCarta
AndinaparalaPromociony Proteccién delosDerechosHumanos, el 26 dejulio
2002. Su Parte | X, dedicadaavarios“ Grupos Sujetos de Proteccion Especia”,
expresa, entreotros, losderechosdelosmigrantesandinosy desusfamilias(Art.
51), enlosque seincluyen el derecho alamigracion, a trabajo, al libretransito
y circulaciéndelosmigrantesy susfamilias; laeliminaciondeladiscriminacion
alos migrantes y sus familias en el acceso a servicios publicos y sociales; la
dotacion a los migrantes y sus familias de documentos de identificacidn sin
discriminaciones por ninguna razén; la reunificacion familiar en el pais de
destino, la regularizacion de la situacion migratoria por los medios legales y
administrativoscorrespondientesy laproteccional osfamiliaresdel osmigrantes
gue continien viviendo en su pais de origen y se hayan separado como
consecuencia de lamigracion.

Lamigracion detrabajadores calificadosformapartedelaagendadetrabajo
delaComunidad Andina, puesseprevélaaprobacion de unanormacomunitaria
que permita el reconocimiento de titulos académicos y de las exigencias
nacionales, ademas de diplomas de calificacion profesional. Todo esto seria
complementado con mecanismosquepermitanresponder alasofertasdetrabajo
delasubregiény con normas comunes en materialaboral, de previsién social,
saludy seguridad en el trabajo, como laDecisién 584 o | nstrumento Andino de
Seguridad y Salud en el Trabgjo. Este Ultimo, aprobado por la Reunién del
Consgjo Andino de Ministros de Rel aciones Exteriores en mayo de 2004, busca
promover y regular las acciones que se deben desarrollar en los centros de
trabajo de los paises andinos paradisminuir o eliminar los dafios alasalud del
trabajador. Actualmente, el Consgjo Asesor de Ministros de Trabajo, con €l
apoyo técnico delaOrganizacion Internacional del Trabajo (OIT), trabgjaenlas
bases del proyecto reglamentario de esta norma.

Otraherramientaqueimpulsael proceso integrador delos paises andinos es
la Decision 583 o Instrumento Andino de Seguridad Social, aprobado en
Ecuador en la misma oportunidad. La norma se funda en la necesidad de
garantizar la adecuada proteccidon social de los migrantes laborales y sus
beneficiarios, paraque no vean mermados sus derechos a migrar. También se
apoyaenlaconsideraciondelarel evanciagque poseelapreservaciondel derecho
de los migrantes laborales de percibir prestaciones de seguridad social, y de
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conservar los derechos adquiridos en latotalizacién de | os periodos de seguro.
Esta herramienta legal se plantea explicitamente que es preciso mantener una
adecuadaarmoniaentre lanormativa comunitariaandinade seguridad social y
de migracion laboral.

El principio basico que sustenta esta Decision es € reconocimiento para
todoslosmigrantes|aboral esandinosy susbeneficiarios, en cualesquieradelos
paises miembros, de “los mismos derechos y obligaciones en materia de
seguridad social quealosnacionalesdeesospaises’. Sobreestabase, €l articulo
primero garantiza la aplicacion del principio de igualdad de trato nacional; e
derecho del migrantelaboral y sus beneficiarios de percibir las prestaciones de
seguridad socia durante su residencia en otro pais miembro; la conservacion
delosderechos adquiridosy lacontinuidad entre las afiliaciones al os sistemas
de seguridad social de los paises miembros; y € derecho a percibir las
prestaciones sanitariasy econdmicas gque correspondan, durante laestanciadel
migrantey susbeneficiariosen el territorio del paismiembro, y de conformidad
con la legislacion del pais receptor.t En la actualidad, €l Consejo Asesor de
Ministrosde Trabajo, con el apoyo técnico de laOrganizacion |beroamericana
de Seguridad Socia (OISS), esta progresando en las bases del proyecto de
reglamentaci én de este instrumento.?

También se estd avanzando en la puesta en marcha del Plan Piloto del
Observatorio Laboral Andino. El surgimiento de estainiciativaseremontaala
Il Reunion del Consgjo Asesor de Ministros de Trabajo de la Comunidad
Andina, celebradaen LaPaz en diciembre de 2001. L uego, con lasuscripcién
en 2002 del “Acuerdo Marco Tripartito entre las Presidencias del Consegjo
Asesor de Ministros de Trabajo y de los Consejos Consultivos Empresarial y
Laboral Andinos’, sehace manifiestalavoluntady el interésdelostres sectores
por unificar esfuerzos en la constitucion de este Observatorio, el cual deberia
convertirse en € instrumento fundamental para e andisis, definicion y
seguimiento delaspoliticascomunitariasen materiasociol aboral enlasubregion,
en el marco del Convenio “Simén Rodriguez”. En esta primera etapa de

! Por“ prestacionessanitarias’ seentiendenlosserviciosmédicosdepromocién, prevencion, recuperacion,
rehabilitacion, servicios terapéuticosy farmacéuticos, conducentes aconservar o restablecer lasalud,
tanto en el caso de enfermedad comun como profesional, maternidad o accidente. Por otro lado, se
definen las “prestaciones econémicas’ como cualquier prestacion en efectivo, renta, subsidio o
indemnizacion previstos por las legislaciones.

2 Con €l proposito de asesorar en |os temas vinculados ala seguridad social en el espacio comunitario
a Consgio Andino de Ministros de Relaciones Exteriores, a la Comision, a Consgjo Asesor de
Ministrosde Trabajoy ala Secretaria General dela Comunidad Andina, secred el Comité Andino de
Autoridades de Seguridad Social (CAASS).
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implementaci 6n se buscaconstruir unabase de datos querecopiley sistematice
informacion estadistica, normativa y documental sociolaboral de los paises
miembros, de modo que sirva de referencia paralaorientacion de las acciones
en el &mbito comunitario en esta materia.

El Mercado Comun del Sur: una agenda social comple a

Esbien sabido quelaconsideraciondelamigracionen el Mercosur, comoenlos
demas aspectos sociales, es claramente mas tardiay difusaque en el marco de
laComunidad Andina. Sinembargo, despuésdeunlargo camino deinstalacion,
haal canzado unarelevanciacreciente en este proceso deintegracién. El marco
organicoqueencaralamateriademigraciony movilidadlaboral estarepresentado
por el Subgrupo N° 10 de Asuntos Laborales, Empleo y Seguridad Social; la
Comision Sociolaboral del Mercosur; el Grupo de Liberalizacion del Comercio
de Servicios, y el Foro Consultivo Econémico y Social.

El temamigratorio haestado vinculado desdeun comienzo alaproblemética
sociolaboral, aunque no siempre se hatratado de unarelacién de progresos. En
1995, cuando el Subgrupo de Trabajo N° 10 viene areemplazar a su antecesor,
el N° 11, ocurre un cambio importante en laforma de aproximacion a asunto,
puesto que la discusion sobre la movilidad de la mano de obra pasa de la
concepcidn delibre circulacion al concepto de migracion laboral, 1o que acota
notablemente el campo (Marmora, 2003), paravolver luego aladefinicion més
amplia (Martinez y Stang, 2005).

Iniciativas multilateral es sociolaborales

Observando el proceso de integracion en su evolucion, unade las actividades
mas relevantes sobre este tépico fue la firma del Acuerdo Multilateral de
Seguridad Social (Decision N° 19/97), en 1997, que en su articulo 2 establece
que

...los derechos de Seguridad Social se reconoceran alos trabajadores que presten
0 hayan prestado servicios en cual quierade los Estados Partes reconociéndol es, asi
como a sus familiares y asimilados, los mismos derechos y estando sujetos a las
mismas obligaciones que |os nacionales de dichos Estados parte.
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Ademas se estipula que se aplicara a los trabajadores de cualquier otra
nacionalidad residente en uno de |os paises miembros, siempre y cuando haya
trabajado en €.

Este acuerdo adopta los principios del derecho internacional en materiade
seguridad social. Aplica, por eiemplo, €l principio de la conservacion de los
derechos adquiridos sobre labase de los criterios de totalizacion y de prorrata.
L atotalizacibnaseguralainclusi ondetodosl osperiodosdecotizaci n cumplidos
en cualquiera de los Estados miembros, mientras que €l criterio de prorrata
reparte los costos de las prestaciones entre |os diferentes paises miembros en
proporcién a tiempo trabgjado y cotizado por el beneficiario. Ademas, y en
consideracion detalesprincipios, disponequelalegisiacion aplicableseraladel
lugar donde € trabajador realice su actividad, con las excepciones habituales
paraestos casos (profesional, técnico, directivo o similar trasladado por lapsos
limitados; trabaj adores de determinadas empresas de transporte y miembros de
las representaciones diplométicasy consulares) (Di Filippo, 2000; Francoy Di
Filippo, 1999).

Entre otros aspectos, €l acuerdo también contiene normas especial es sobre
las prestaciones de salud para los trabgjadores trasladados temporalmente y
sobrelosregimenes de pensiones de capitalizacion individual . Paraeste Ultimo
caso seestipulaquel osEstados partesqueposean estetipoderegimenes” podran
establecer mecanismos detransferenciadefondosalosfinesdelaobtencion de
las prestaciones por vejez, edad avanzada, invalidez o muerte” (Titulo VII,
Articulo 9).

Luego de casi una década desde su aprobacion, en mayo de 2005 fue
depositado el instrumento de ratificacion de este acuerdo, queentré envigencia
el 1 de junio. Este tipo de demoras traen a colacidn opiniones como las de
Armando Di Filippo:

...los regimenes y politicas sociales no requieren ser organizados con base en
sistemas comunes para poder ser reconocidos como validos en otro pais miembro.
S6lo serequiere el cumplimiento de determinado conjunto de garantiasy derechos
aungue su forma de implementacion y gestion no sealamisma (Di Filippo, 2000:
161).

También en materia de normativas sociales que consideran la temética
migratoriaespreciso mencionar dentro del proceso deintegraci on mercosurefio
alaDeclaracion Sociolaboral, suscritaanivel presidencial en Rio de Janeiro a
finesde1998. Setratadelaproclamaci 6n delosderechossocialesfundamentales
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reconocidoscomotal espor el Mercosur. L osderechosy princi piosexpresamente
consagrados en su articulado incluyen el de no discriminacion. El articulo 1°
establece que

Todo trabajador tiene garantizada la igualdad efectiva de derechos, trato y
oportunidadesen el empleoy ocupacion, sindistincion o exclusion enrazénderaza,
origen nacional, color, sexo u orientacion sexual, edad, credo, opinion politica o
sindical, posicion econdmica o cuaquier otra condicion social o familiar, en
conformidad con las disposiciones |egal es vigentes.

Prerrogativas de los trabajadores migrantes y fronterizos (el articulo 4°
dispone que “tiene derecho a ayuda, informacion, proteccion e igualdad de
derechosy condicionesdetrabajo reconocidosal osnacionaesdel paisenel que
estuviere gerciendo sus actividades'); eliminacion del trabajo forzoso (se
suprimen todos los trabgjos forzosos, y entre ellos, €l que se utilizare “como
medida de discriminacién racial, social, nacional o religiosa’, inciso e del
articulo 59), libertad de asociacion y proteccion de la actividad sindical,
negociacion col ectiva, derecho ahuel ga, fomento del empleoy protecciondelos
desempleados, derecho alaformacion profesional, alaseguridad y salud en el
trabajo y ala seguridad social, entre otros.

Esta Declaracion preveia la constitucion de la Comision Sociolaboral del
Mercosur, érganoauxiliar del Grupo M ercado Comun, decomposiciontripartita,
gue debe sesionar por lo menos una vez a afio, y que tiene por proposito
promover el cumplimiento de los derechosy principios previstos en ella.

Cabria preguntarse si la Declaracion no puede ser vista como una mera
proclamacion de propdsitos politicos no vinculantes, sin ninguna eficacia
juridica. Hay quienes opinan que una conclusion de ese tipo solo puede surgir
deunalecturasuperficial . Losderechosy principiosqueproclamalaDeclaracion
constituyen el “bloque de constitucionalidad” en materia de derechos
fundamentales de las naciones signatarias; a recibir los pactosy declaraciones
dederechoshumanosqueforman partedel patrimoniojuridicodelahumanidad,
losderechosy principiosquecontieneson obligatorios, vincul antesy deeficacia
juridica plena. Ademas, la redaccién de algunos de sus preceptos admite una
aplicacion directa e inmediata por 1os operadores juridicos nacionales. Esta
evaluacion llevaa concluir que se trata de “un salto cualitativo en la direccion
delaconstruccién del espacio social del Mercosur, através de un ordenamiento
laboral yano nacional sino regional”, y que “su alegacion forense por parte de
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los abogados y su utilizacion por los fallos de los jueces daria verdadera
significacion a este instrumento (Ermida, 2001).2

Acuerdo migratorio

El elemento mas promisorio en lalabor reciente del proceso mercosurefio es el
“ Acuerdo sobre ResidenciaparaNaciona esdel osEstados Partesdel Mercosur,
Boliviay Chile’ que data de fines de 2002 en un foro de Ministros del Interior
celebrado en Brasilia. Su propdsito guardaestrecharel acién conlanecesidad de
proteccion de los migrantes 'y el reconocimiento de la cohesion social como
objetivos del proceso integracionista. Coincide, ademas, con el renovado
impulsopoliticodepartede Argentinay Brasil al Mercosur y loscuestionamientos,
directos eindirectos, alasiniciativas de integracion comercial hemisférica.

Entrelosargumentosquesustentan el acuerdo, sesefialaquelaimplementacién
de una politica de libre circulacién de personas en la region es esencia para
fortalecer y profundizar el proceso deintegraciony, se afirma, “laimportancia
de combatir el trafico de personas para fines de explotacion laboral y aquellas
situaciones que impliquen degradacion de la dignidad humana” .4

El convenioestablecelalibreresidenciadeaquell aspersonasquepertenecen
aalguin paismiembro del espacio del Mercosur ampliado en el territorio deotro.
Ademas, dispone que las personas que han obtenido esta residencia tienen el
derecho aentrar, salir, circular y permanecer librementeen el territorio del pais
de recepcion; y el derecho de acceder a cualquier actividad, tanto por cuenta
propia como ajena, en las mismas condiciones que los nacionales del pais de
recepcion, siempre de acuerdo con las normas legales de cada pais (Art. 8,
incisos 1y 2, respectivamente).

También selereconocen los mismosderechosy libertadesciviles, sociales,
culturalesy econémicos que alos nacional es, tanto parael migrante como para
losmiembros de su familia; el derecho apeticionar alasautoridades, asociarse
confineslicitosy profesar libremente su culto (Art. 9, inc. 1). Estaconsiderado
€l derecho alareunificacion familiar, y el detransferir libremente asu paisde
origen sus ingresos y ahorros personales. Ademas, los Estados partes se

3 El mismo autor cita casos de sentencias judiciales argentinas que se han fundamentado en la
Declaracion.

4 A proposito de esta problemética social, la Decision N° 37/04 del Consgjo del Mercado Comun
aprueba el proyecto contrael trafico ilicito de migrantes en el espacio de integracion y recomienda a
sus miembros la firma del mismo.
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comprometenaanalizar lafactibilidad desuscribir conveniosdereciprocidad en
materia previsional (Art. 9, inc. 2, 5y 4 respectivamente).

L aeducacibn mereceunaespecial atencion. Enel incisosextodeestearticulo
se establece que

Los hijos de los inmigrantes gozaran en el territorio de las Partes, del derecho
fundamental deacceso alaeducacién en condicionesdeigual dad conlosnacionales
del pais de recepcion. El acceso alasinstituciones de ensefianza preescolar o alas
escuelas publicas no podra denegarse o limitarse a causa de la circunstancial
situacion irregular de la permanencia de los padres.

Esto buscaencarar situacionesno deseadas que se presentan en varios paises
sudamericanos.

Aligua queend Instrumento Andino deMigracién Laboral, seponeacento
en la necesidad de informar, al estipularse la intensificacién de camparias de
difusion einformacion publicaparaquel os potencia esmigrantesconozcan sus
derechos. El acuerdo se encuentraactual mente en proceso deincorporacionala
normativa interna de cada una de las naciones signatarias. Su demora sefida
ciertas dificultades que habran de examinarse con detencién.®

Otranovedad en materiamigratoriaque alin no haentrado en vigenciaesla
VisaMercosur, propuestaanalizada en la XI1 Reunién del Grupo de Servicios
realizada en marzo de 2001 y aprobada por el Consejo del Mercado Comun en
diciembrede2003. Marmoraexplicaqueel planteamiento desunecesidad surge
como respuesta a creciente requerimiento de lo que se ha denominado la
“tercera libertad”, es decir, la libertad de comercio de servicios (junto a
lalibertad decirculacion debienesy lade capitales) (Marmora, 2003). Enrigor,
estapropuestaderivadel modo4 desuministrodeserviciosdel Acuerdo General
deComerciodeServicios(AGCS), pero aparentementesi mplificanegociaciones
y sacrificatantoel principiodelaliberalizacion progresivacomoel delascuotas,
que son inherentes al AGCS.®

El Acuerdo paralacreaciondelaVisaM ercosur (Decision 16/03) sepropone
establecer reglas comunes para el movimiento temporal de personas fisicas

5 Aunquetodos|ospaisesmanifiestan suvoluntad politica, Argentinay Brasil hanratificado el Acuerdo
atravesdelaley N° 25.902, promulgadaen julio de 2004 en el primer caso, y por medio del Decreto
Legislativo N° 210, publicado en mayo de 2004, en el segundo pais.

5 El modo 4 de suministro seasemejaaun proceso demigracion. Sinembargo, laprestaciondel servicio
en otro pai's no puede exceder el afio de residencia. Se establece la liberalizacion progresiva, lo que
supone continuas negoci aciones paraextender las di sci plinasacordadas aun mayor nimero de sectores
y subsectores de servicios (Martinez y Stang, 2005).
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prestadoras de servicios en el espacio de integracion. Entre tales personas se
incluyeagerentesy directoresejecutivos, administradores, directores, gerentes-
delegados o representantes legales, cientificos, investigadores, profesores,
artistas, deportistas, periodistas, técnicosa tamentecalificadoso especiaistasy
profesionales de nivel superior. Lavisa sera exigida atales personas

que soliciten ingresar, con intencién de prestar, temporalmente, servicios en el
territorio de una de las Partes bajo contrato para la realizacién de actividades
remuneradas... en el Estado parte de origen o en el Estado parte receptor, para
estadias de hasta 2 (dos) afios, prorrogables una vez por igual periodo, hasta un
maximo de 4 (cuatro) afios, contados a partir de lafecha de entrada en € territorio
del Estado parte receptor (Articulo 2, inciso 1).

Una aclaracion importante que establece €l acuerdo es que

la concesion de la “Visa Mercosur” no estard sometida a ninguna prueba de
necesidad econémica ni a cualquier autorizacion previa de naturaleza laboral y
estaraexentade cual quier requisito de proporcionalidad en materiade nacionalidad
y de paridad de salarios (Articulo 2, inciso 4).

La migracion fronteriza también ha sido considerada en el proceso de
integracion mercosurefio. En noviembre de 1999 los Ministros del Interior
de los Estados partes firmaban el Acuerdo sobre Transito Vecina Fronterizo,
gue permitiriaalos ciudadanos nacionales o naturalizados de un Estado parte
gue se domiciliaran en localidades contiguas de dos o0 mas Estados partes,
obtener lacredencial de Transito Vecinal Fronterizo (TVF), quehabilitariaasu
titular a cruzar lafrontera, con destino alalocalidad contigua del pais vecino,
medianteun procedimientoégil y diferenciado delasotrascategoriasmigratorias.
El Consgjo del Mercado Comun aprobo este acuerdo en diciembre del mismo
ano, mediante la Decision 18/99, y luego |o reglament6 a mediados de 2000 a
través de la Decision 14/00. El Acuerdo aln no adquiere plenavigencia, pues
sdlo hasido incorporado ala normativa nacional de Argentinay Uruguay.”

En diciembre de 2003, el Consejo del Mercado Comun aprobd un programa
detrabajoparael Mercosur duranteel periodo 2004-2006, atravésdelaDecision
26/03. Con €, la dimension social gano relevancia en la agenda interna, “en

7 Argentinalo hahecho através delaDisposicion 12167/02 delaDireccion Nacional de Migraciones,
de noviembre de 2002, publicada en el Boletin Oficial el 7 de noviembre del mismo afio. Uruguay se
ampar6 en la Decision 20/02 del Consgjo del Mercado Comun, segun la cual aguel Estado parte que,
de acuerdo a su ordenamiento juridico, considere que la norma no requiere de un acto formal de
incorporacién, sdlo debera notificarlo ala Secretaria, con lo que se considerara incorporada.
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virtud de haberse constatado que es determinante aumentar la participacion de
lasociedad civil en las cuestiones que hacen alaintegracion” (BID, 2004: 79).
Entre las tareas que se destacan dentro de esta dimension, se encuentran las
referentes ala circulacion de mano de obray la promocion de los derechos de
lostrabajadores: evaluar lainterrel acion delosdistintos acuerdosfirmadoso en
proceso de negociacion, referidosalalibre circulacion delos ciudadanos delos
Estados miembros, para analizar la posibilidad de consolidarlos en un Unico
documento; reali zar gestionesparaponer envigenciael AcuerdosobreResidencia
deNacionalesdel Mercosury el deregul arizacionmigratoria; elaborar propuestas
parapromover losderechosdelostrabajadoresdel Mercosur y evaluar el grado
de aplicacion y cumplimiento de la Declaracién Sociolaboral.

Unareferencia al caso ar gentino: nueva legislacion
migratoria

Junto con la dindmica descrita, en Argentina se ha dado recientemente un
importante avance legislativo en materia migratoria. La nueva norma “N°
25.871" otorgaunaespecial consideracion al proceso de integracion en el que
estainserto el pais, a establecer unasituacion privilegiadaparalaresidenciade
losmigrantes provenientesdelos paisesqueintegran el Mercosur ampliado. Lo
hace al establecer que

Losextranjerosincluidosen Acuerdos o Conveniosde Migraciones suscritospor la
Republica Argentinase regiran por o dispuesto en los mismosy por estaley, en €l
supuesto mas favorable parala persona migrante. El principio deigualdad detrato
no se considerara afectado por la posibilidad que tiene el Estado, conforme a los
procedimientos establecidos en la Constitucion y en las leyes, de firmar acuerdos
bilateralesdeal cancegenera y parcial, quepermitan atender fendmenosespecificos,
como el de la migracion laboral fronteriza, ni por la posibilidad de establecer
esquemas diferenciadosdetratamiento entrelos paisesque conlaArgentinaforman
parte de una regiodn respecto de aquellos paises que resulten terceros dentro del
proceso de regionalizacion, priorizando las medidas necesarias para €l logro
del objetivo fina de la libre circulacion de personas en el Mercosur (Titulo I1,
Capitulo I, Art. 28).

LanuevalLey de Migraciones argentina, aprobada en diciembre de 2003 y
publicada oficialmente en enero de 2004, tuvo un largo proceso de gestacion,
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conunaactivaparticipacion delasociedad civil (Giustiniani, 2004). Esto, junto
al grado de ruptura que significo derogar la nefasta normativa de la dictadura,
sugieren prestar mucha atencion a su reglamentacion y aplicacion, siendo
destacada como un modelo a considerar en el Cono Sur (Martinez y Stang,
2005).

Los contenidos de la nueva ley evidencian una perspectiva del fendmeno
migratorio radical mente diferente ala que sustentabala normativaanterior. Se
asocialamigracional desarrollo, setratadedisminuir el control social sobrelos
movimientosde personasy, |0 masrelevante, seconsiderael derecho demigrar
comounderechoesencial einalienable, basadoenlaigualdady enlauniversalidad
(Giustiniani, 2004). EI migrante, independientemente de su condicion de
regularidad, tiene derecho de acceso alaeducacion y alasalud. Segun el texto
delanorma, € funcionario publico que atiende a un migrante indocumentado
tienelaobligacion deinformarley encauzarlo paraque regularice su situacion.

También seestipulalaigualdad entre nacionalesy extranjerosen el goce de
todoslosderechoscivilesy de seguridad social. Un elemento destacable esque
laenunciacion no es simplemente declarativa, sino que el Estado garantizaesta
igualdad. Se establece el derecho al debido proceso en situacionesdetensiéony
expulsion; alaasistenciajuridicagratuitacuandoel inmigrantecarecedemedios
economicosparaafrontarla; al acceso aunintérprete cuandolapersonano habla
el idiomaoficial; alaparticipacion enlasdecisionesreferentesalavidapiblica
y alaadministracion de las comunidades locales, y finalmente el derecho ala
reunificacion familiar (Giustiniani, 2004).

Uno de los objetivos expresos, claros y contundentes de la ley es la
promocion, por parte del Estado, delaintegracion cultural delos migrantes. El
articulo 14 dispone favorecer iniciativas con este propdsito, especialmente las
tendentes alarealizacion de cursos de idioma; ladifusion de informacion Util
para los inmigrantes; el conocimiento y la valoracion de sus expresiones
culturales y la organizacion de cursos de formacion, no solo para ellos, sino
tambi én paraaquell osfuncionarios que deben aplicar laley (Giustiniani, 2004).
Un aspecto que seramateriade discusion esel hecho dequeenlaprécticaexiste
sblo un articulo que se ocupa de la integracion de la poblacion migrante ala
sociedad argentina, y que ademés a hacerlo, el Estado sélo se compromete a
favorecer esasiniciativas, pero no adesarrollarlas por si mismo.

Si bienlanuevaley argentinarepresentaun avanceimportante, ladilatacion
de su reglamentacion ha despertado cierto pesimismo en relacion con la
voluntad politica que la sustentaria, sobre todo teniendo en cuenta que la ley
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toma elementos de la Convencion Internacional sobre la Proteccion de los
Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares, pero el
paisno lahabiaratificado hastamediadosde 2005 (Martinez y Stang, 2005). En
agosto de 2004, e Poder Ejecutivo firmo el convenio, por lo que resta que €l
Congreso lo apruebe por ley y €l Poder Ejecutivo envie alas Naciones Unidas
el instrumento de ratificacion (CELS, 2004).

Detodosmoados, creemosquesetratadeunanormativaperfectibley el hecho
dequeseapruebe unanormade estas caracteristicas, y con estasingular historia
degestacion, enuno del ospaisesmiembrosdel blogue, puedeser unaspecto que
lidere lastentativas deintegracion de losinmigrantes en paises de Américadel
Sur, en particular en los del bloque del Mercosur.

Algunas conclusiones

Es indudable que el mejor camino para lograr una gobernabilidad migratoria
apropiada a un escenario globalizado es e del multilateralismo. Si por
gobernabilidad migratoriaestamosentendiendo* laposibilidad del osgobiernos
deconciliar lascaracteristicas, causasy ef ectosdelos movimientos migratorios
con las expectativasy demandas sociales sobre losmismos, y las posibilidades
realesdelosEstadosparadarlesrespuestas’ (Marmora, 2003, p. 119), lospasos,
concretos o en proceso, dados por los blogues de integracion subregional
sudamericanos, avanzan en el sentido correcto de aproximarse a una
gobernabilidad legitima y mas eficiente. Esto constituiria un gemplo de
potencial es buenas practicas.

Esta mirada alentadora tiene como contrapartida una experiencia histérica
plagada de obstaculos, como lo indican, por ejemplo, |os desacuerdos que se
suscitan entre los gobiernos avecesy que hacen que sea“ mésfacil elaborar un
acuerdo sobreun sistemacoercitivo de control que unapoliticacomin deasilo”
(M&mora, 2003: 136, citando a Costa L ascoux, 1992).

Lo cierto esquelas barreras y obstaculos que deben sortearse para el logro
de una gobernabilidad migratoria legitimay eficiente no son pocos, y exigen
prudencia a optimismo: las trabas de las administraciones legales, la a veces
extensaseparacion entrelaretoricay lanorma, y entrelanormay su aplicacion,
las presiones politicas y econdmicas, las voluntades politicas cambiantes, la
corrupcion administrativa, y €l prejuicio antiinmigratorio, muchas veces
alimentado por los contenidos de la educacion formal, son factores muy
enraizados en |os paises de Américadel Sur.
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Ademas, larealidad de los migrantes no cambia solo con la suscripcion de
acuerdoscomolosanalizados, ni siquieraconsuincorporaciénalaslegislaciones
nacionales. Es preciso que las reglamentaciones se adecuen a espiritu de la
normay que quienes deban administrarla sepan o puedan materializarlo. Pero
ademaés se requiere de laformulacion e implementaci dn de politicas de Estado
especificamente dirigidas a estos actores sociales y a la atencion de sus
necesidades.

Sin embargo, no se puede dejar de reconocer que en esta subregidn se ha
progresado en labusquedade consensos politi cos, que haganado protagonismo
unaconcepcionampliay profundadelaintegracionregional, y selehaseparado
adecuadamente de las preocupaciones por la seguridad nacional y regional,
establ eciendo un puente con aquellactraintegracion, laguetomaen cuentaal os
inmigrantes. Poco a poco, un marco asi definido parael migrantelo llevaraa
consolidarse como sujeto de derechos.
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