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Capitulo 1: Introduccién. La circulaciéon de personas en un mundo de bienesy
capitales globalizados: L a “paradoja liberal”

“We asked for workers. We got people instead™

-Max Frisch.

El desplazamiento de las personas es un fendmeno presente a lo largo de la historia. S
bien el volumen de migraciones actuales, en comparacion a la poblacién total mundial,
€s menor que un siglo atrés, en los Ultimos afios y en especia a partir de la década del
noventa (Romano, 2009; Castles, 2006; Marmora, 2004; Sassen, 1998), las migraciones
han adquirido especial relevancia en las agendas politicas tanto nacionales, como
regionales e internacionales. Por esto, autores como Arango (2003: 1) afirman que
“jamas en la historia tuvieron una significacion comparable”. Los factores que
provocaron este incremento en la jerarquia politico-social de las migraciones son, entre
otros: la globalizacion y el consecuente incremento en la circulacion del capital, bienes
e informacién (Sassen, 2000), la creciente integracion de mercados regionales, los
desafios suscitados por la diversidad cultural, la visibilidad de los migrantes, la
irregularidad migratoriay sus consecuencias para los derechos humanos y laborales, los
movimientos internacional es de personas en busca de refugio, la expansién de las redes
migratorias en una escala global (Zolberg, 1999: 90). Por esto, en la actualidad se podria
afirmar que son pocos |os paises en e mundo cuya economia, politica o sociedad no se
vea afectada por las migraciones (OHCHR, 2013; Castles y Miller, 2009; Cornelius y
Tsuda, 2004: 3).
Larelevancia de las migraciones internacionales contemporaneas y sus implicaciones se
atribuyen a contexto en el que se producen, por lo que algunos autores hablan de una
“nueva era en la historia de las migraciones internacionales” (Arango, 2007; OIM,
2001) o, concretamente, la “era de las migraciones” (Castles y Miller, 2009). Esta “era”
esta signada por diversos factores. por € incremento sostenido en el nimero total de los
migrantes y por la generacion de patrones y configuraciones migratorios “sin
precedentes” (Zolberg, 1999: 90). También, por los desafios generados a la soberania
estatal: por un lado, a su capacidad de regular los movimientos de personas a través de
las fronteras, dado por las dindmicas sociales transnacionales. Por €l otro, alalealtad de
los ciudadanos a los Estados (Castles y Miller, 2009). Asimismo, la signan los
conflictos y desequilibrios entre los flujos migratorios regulares e irregulares, la
12



necesidad de mano de obra de los paises desarrollados y |a escasa admision de nuevos
migrantes. La expansion de las redes y cadenas migratorias a escala global, el cambio y
la emergencia de nuevos paises emisores y receptores y, fina y especialmente la
segmentacion de las personas migrantes (creando “jerarquias” de personas segun
Castles, 2006: 53)l deben también ser considerados como factores de relevancia.

En general, se puede decir que las migraciones masivas de la primera mitad del Siglo
XX, seguian un patron transatlantico, eran consideradas una “redistribucion de los
recursos humanos”, sus protagonistas poseian una cierta homogeneidad en cuanto a los
motivos de la migracion, lamodalidad y su nivel de calificacion. En contraposicion, las
migraciones del Siglo XXI incluyen a todas las regiones del mundo, y son vistas como
una “redistribucion de la pobreza” (Marmora, 2004: 37), cuya segmentacion se verifica
en laexistencia de tres grandes corrientes de migrantes:

La mas conocida y numerosa, la de los pobres, desempleados y excluidos de los
mercados de trabajo, que tienen acceso a los sectores informales o precarizados de las
economias de las sociedades receptoras, a quienes les resulta mas dificil regularizar su
situacion legal en €l pais de acogida.

Luego la corriente de los profesionales y técnicos, cuya movilidad se facilita
crecientemente en las instancias multilaterales mundiales y regionales.

Finalmente, las migraciones forzadas, causadas por cuestiones politicas, religiosas o
étnicas, cuyos integrantes son susceptibles de ser confundidos con la primera corriente
(Mé&rmora, 2004)2.

La Organizacion Naciones Unidas (ONU) estim6 que el stock de migrantes (de las tres
corrientes) en el mundo en 2010 alcanzaba los 213 millones de personas (ONU, 2010).
En los paises desarrollados, uno de cada seis habitantes es un migrante (Cornelius y
Tsuda, 2004: 19). La movilidad intrarregional es, geogréficamente, el tipo de migracion
internacional que mas significatividad adquiere. En el Mercado Comun del Sur
(Mercosur), este tipo de movilidad ha aumentado en los dltimos afios. A inicios del

2000, el 30% del total de la poblacién migrante® de los cuatro paises parte del Mercosur

! Este concepto se explica en el Capitulo 2.

2 Como se ve en Capitulo 2, estas tres “corrientes” no constituyen categorias excluyentes, ya que por
ejemplo, el hecho de que una persona migre por razones “econdmicas” no significa que no esté “forzada”
amigrar.

3Unas 747.000 personas (cifras correspondientes alos censos de los 2000) Ver Capitulo 3.
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provenian del mismo bloque, y estos nlimeros se estaban acrecentando®. Como se ve en
el Capitulo 3, se espera que estos nimeros aumenten en las préximas décadas. Esto se
suele atribuir a las nuevas tecnologias, los transportes, las comunicaciones, la
reformulacién de las especializaciones productivas locales, regionales y nacionales, los
intercambios mundiales y la escala global de la produccion y su consecuente aumento
en la demanda de trabgadores, que diseminan ideas e informacion, proveyendo y
facilitando a su vez los medios técnicos para movilizarse. Por esto, algunos autores
afirman (Castles y Miller, 2009; Karakurt, 2010: 3) que las migraciones mismas en la
actualidad estan globalizadas.

Las migraciones entonces, son un proceso dindmico y multicausal, a su vez, causay
consecuencia de cambios politicos y econémicos de los dltimos afios®. Las actuales
caracteristicas del fendmeno dieron lugar a distintas respuestas y readecuaciones de los
marcos regul atorios internacionales, regionales y nacionales.

En muchos paises y en especia en los principales receptores’, las politicas y los
discursos sobre este tema, en general se centraron en el ‘control’ y el *ordenamiento’ de
las migraciones, relacionandolas con cuestiones de seguridad, irregularidad migratoriay
control de las fronteras (Touzenis, 2012: 13) y calificandolas como un ‘problema’, una
carga para los Estados o una ‘amenaza’. Progresivamente, se endurecieron las medidas
de admision de migrantes. La consecuente percepcion de las sociedades de estos lugares
es que |as migraciones se encuentran “fuera de control” (Castles, 2006: 39)’.

Asi, en un mundo en el que, por un lado, las instancias multilaterales promueven la
liberalizacion de la circulacion de capitales, bienes y algunos servicios, las fronteras
parecen cerrarse para las personas. Esto se verifica en e aumento de los flujos
comerciales y de capital: las exportaciones e importaciones como porcentgje del PBI

mundial pasaron del 13,9 por ciento en 1970 a 30,4% en 2011, y el comercio en

* Estos datos son ampliados en el Capitulo 3.

® Entre |as numerosas causas por |as que |as personas migran, se pueden nombrar: la econémica (oferta 'y
demanda de trabajo), las redes sociales transnacionales existentes entre las comunidades migrantes, los
conflictos religiosos y étnicos, las guerras, las catéstrofes naturales, y el desarrollo de las tecnologias de la
comunicacion y el transporte.

® En los paises de la OECD, el porcentaje de migrantes con respecto a la poblacién total es de 6,8 por
ciento en promedio en 2006, o que demuestra su calidad de receptores a nivel mundial. Fuente: OECD.
Disponible en http://www.oecd.org/publications/factbook/38336539.pdf (visitado en agosto de 2013). Ver
Capitulo 3.

" Lo que fue llamado “crisis” de la gestién de las migraciones. Al respecto ver Capitulo 2 y Pellerin
(2003).
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servicios como porcentaje del PBI mundial en 2012 es 11,82 por ciento®. Sin embargo,
los migrantes internacionales como porcentagje de la poblacion mundial representan el
3,1 por ciento®, un porcentaje que se ha mantenido relativamente estable a lo largo del
ultimo siglo.

Por esto, es que una gran parte de la literatura coincide en que la creciente restriccion de
las normas de los paises receptores (PR) limita la movilidad internaciona de las
personas, siendo el Unico “factor” que queda fuera de la globalizacién y el incremento
de los flujos de bienes, capitales, informacion y tecnologia (Ceriani Cernadas en
Presidencia de la Nacion Argentina, 2013; Panizzon, 2010a; Fanjul, 2010; Trachtman,
2009; Castles y Miller, 2009; Arango, 2007; Sotillo Lorenzo, 2007; Castles, 2006;
Pécoud y De Gutcheneire, 2005; Martinez Pizarro y Villa, 2000; Jordan y Duvell, 2003;
Sassen, 1996). La liberalizacién de la movilidad de las personas constituye una
excepcion en |os procesos cooperativos multilaterales y su proliferacion, siendo escasas
las instancias que lo tratan y los acuerdos a los que se llegan a nivel global™. En
contraste con otras agendas de cooperacién multilateral, como el comercio
internacional, donde se verifica el incremento de las interacciones a nivel global, las
politicas estatales que regulan la emigracién e inmigracién han sido “notablemente

unilaterales™**

(Zolberg, 1999: 82). Desde esta perspectiva, la ‘gestion’ de las
migraciones se encuentra intimamente relacionada con la soberania y la identidad
nacional, siendo uno de los ‘bastiones’ que sostienen los Estados nacionales en el
proceso de globalizacion: la capacidad de determinar quién entra y quién no a su

territorio.

Hollifield (2006: 67) definio a este comportamiento de los Estados frente al contexto

histérico actual como una “paradoja liberal”. Mientras que, por un lado, “para mantener

8Fuente: Banco Mundial. Disponible en:
http://data.worldbank.org/indicator/NE.EXP.GNFS.ZS/countries?display=graph
http://data.worldbank.org/indicator/BG.GSR.NFSV.GD.ZS/countries/ IW2display=graph  (visitado en
Julio de 2013)

°Fuente: UN International Migrant stock. Disponible en http://esa.un.org/migration/p2kOdata.asp (visitado
en agosto de 2013). Ver Capitulo 3.

OE<to sera desarrollado en el Capitulo 4

™ Autores como Sassen (2000, 1998, 1996) Cornelius y Tsuda (2004), Hollifield (2008, 2006) y Schuck
(2008) estan en desacuerdo con el nivel de “unilateralidad” que Zolberg atribuye de estas politicas, ya que
consideran que la capacidad regulatoria de los Estados se encuentra limitada por los Organismos
Internacionales y €l sistema de Derechos Humanos, entre otros factores. Para €ellos, |a globalizacion
obligd alos Estados a actuar de manera més multilateral. Este tema es ampliado en €l Capitulo 2.
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sus ventajas competitivas, las economias y sociedades de estos paises deben mantenerse
abiertas al comercio, la inversion y la migracion”, por el otro “contrariamente a
movimiento de bienes, capitales y servicios, €l movimiento de gente acarrea riesgos
politicos mayores”. La globalizacion y los procesos transnacionales de flujos
comerciaesy financieros, constituyen un desafio para la soberaniay la autoridad de los
Estados nacion. Sin embargo, €l movimiento de las personas es un desafio aln méas
serio, ya que se encuentra directamente relacionado con la soberania territorial y la
composicion demografica de los Estados. EI movimiento transfronterizo de los seres
humanos es un fendmeno que constituye “un desvio de la norma de organizacion
politica y social prevaleciente: el modelo de sociedad basado en un territorio” (Zolberg,
2006: 64-54). En todo el mundo, con la excepcion de la zona Schengen en Europa, las
fronteras son “sacrosantas”, ya que constituyen un rasgo fundamental de la organizacion
del sistema estatal Westfaliano (Snyder, 2000 en Hollifield, 2006: 69). “Esta es la para-
doja liberal: la l6gica econdmica del liberalismo es de apertura, ¢pero lalégica politica
y legal es de cierre?” (Hollifield, 1998 en Hollifield, 2006: 70). M&rmora (2004: 38)
amplia esta vision, explicando que si bien e principio de la economia de mercado
supone el libre movimiento de los “factores”, es decir, capital, productos y trabajo, las
politicas migratorias restrictivas intentan fijar al factor “trabajo” frente a la creciente
movilidad de los demés (Marmora, 2004: 38).

Esta paradoja, acarrea contradicciones que Fanjul (2010: 4), define como “régimen
bipolar”, en donde un sistema formal (deiure) se desarrolla en paralelo a un sistema real
(de facto). En € primer sistema, los gobiernos poseen la conviccion de que pueden
determinar qué personas y bajo qué condiciones pueden ingresar en su territorio. Asi,
disefian sus politicas bajo este presupuesto. El segundo, es €l sistema de facto: por las
caracteristicas del contexto actual, las migraciones, en gran medida, escapan al control
de los gobiernos. En consecuencia, se incrementa el nimero de inmigrantes en
condicion de irregularidad. Estas contradicciones causan tensiones que se reflgjan en
‘panicos morales’ — materializados bésicamente en un crecimiento de los discursos y
politicas anti-inmigracion- acerca de las migraciones y la integracién cultural de los
inmigrantes y refugiados, en especial en los paises desarrollados (PDs) (Jordan y
Duvell, 2003: 17).

Como respuesta a los desafios impuestos por esta “era” de las migraciones, los

esfuerzos de |os gobiernos por regularlas se encuentran en su punto mas alto, e incluyen
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a la diplomacia bilateral y multilateral dentro de una tendencia mas amplia de
“politizacion” de las migraciones (Castles y Miller, 2009; Weiner, 1985). La
politizacién se refiere a hecho de que las migraciones estdn en un lugar prioritario de
las agendas de los gobiernos, y esta conectada con cuestiones de seguridad, conflicto y
orden a nivel global. Asi, se vislumbra un proceso que algunos autores definen como
“internacionalizacion de las politicas de inmigracion” (Lopez Sala, 2005) y otros como
“transnacionalismo de facto” (Sassen, 2000, 1998). Este proceso consiste en la
elaboracion de algunos estandares y reglas basicos globales y regionales para la
inmigracion y emigracion (Pellerin, 1999a). Esta dado por el incremento de la
interaccion entre paises receptores y emisores, la elaboracion de marcos regulatorios en
organismos internacionales y, en fin, e incremento de la cooperacion
intergubernamental en la materia (Lépez Sala, 2005). Como consecuencia, |os actores
sociales que intervienen en el debate y el disefio de estas politicas se multiplicaron,
estableciéndose una articulacion cada vez mayor entre |os espacios nacional, regional e
internacional (Domenech, 2007; Weiner, 1985). Estos estdndares y reglas basicos son
desarrollos legislativos “fragmentados e incipientes” (Sassen, 2000: 13), tratando de
manera bi y multilateral aspectos especificos de las migraciones internacionales. Por
esto, se podria afirmar que en la actualidad conviven, al mismo tiempo, la reticencia a
multilateralizar los derechos de entrada y residencia a los Estados nacionales junto a
algunos aspectos ‘técnicos’ del fendmeno que estan siendo tratados en instancias
globales y regionales. Jordan y Duvell (2003: 17) sostienen gque las migraciones son la
arena que ilustra el “balance precario” entre el poder de los regimenes globales y
regionales, y el de los Estados nacionales. Mientras la movilidad de las personas por
motivos negocios y otros motivos puntuales como turismo, se acuerda de manera
multilateral, las reglas que definen las condiciones laborales, de residencia y de
ciudadania siguen siendo potestad de los Estados nacionales.

La ocurrencia misma de las migraciones humanas indica que las diversas entidades
soberanas no constituyen sistemas cerrados, sino que “interactlian como parte de un
todo mas amplio” (Zolberg, 2006: 65, trad.propia). De esta manera, las migraciones
internacionales pasan a ser una cuestion central de la agenda internacional: sus efectos
traspasan las fronteras nacionales y las politicas que las regulan van més alla de las
agendas domeésticas, insertandose en la agenda de politica exterior de los Estados. Por

esto, se puede afirmar que ya no forman parte de los temas de “baja politica”. En
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palabras de Mitchell (1989: 682) la migracion internacional es afectada por un “interés
politico internacional”. Las relaciones entre los Estados son influenciadas por las
*acciones o0 inacciones” de los mismos vis-a-vis las migraciones internacionales. Esto
puede resultar tanto en conflicto como cooperacion interestatal (Weiner, 1985). A su
vez, las relaciones internacionales dan forma a las migraciones internacionales, que
influencian y son parte de los objetivos de politica exterior de los Estados. Las politicas
migratorias domeésticas tienen una proyeccién politica internaciona que es innegable
(Mitchell, 1989).

Entonces, por un lado, los Estados afectan a las migraciones internacionales con sus
reglas de entrada y salida. Al mismo tiempo, estas reglas son afectadas por las
relaciones entre los Estados (Weiner, 1985). Por lo tanto, los cambios politicos,
econdémicos y sociales antes descriptos, junto con la mayor cooperacion de los Estados
en la materia, dan lugar a una “nueva forma de ordenamiento” de las migraciones
internacionales. Esta, consiste en normas que, en un proceso reciproco, son afectadas
por el caracter de las migraciones, las cuales, son a su vez determinadas por estas
normas.

En palabras de Schuck (2008: 253-254), las normas, su puesta en précticay las ideas y
percepciones que generan, determinan el status formal de los migrantes, disefian las
instituciones y procedimientos que regulan el proceso migratorio, y su convergencia con
otros mecanismos sociales media en las formas de integracion en las sociedades
receptoras. En consecuencia, las politicas migratorias influyen en la determinacion del
tamafio y la composicion de los flujos migratorios los cuales, a su vez, afectan y
modifican a las sociedades receptoras (Zolberg, 2006; 1989; Arango, 2003; Meyers,
2000).

Por esto, Castles (2006: 53) afirma que la comprension de |os procesos migratoriosy los
factores transnacionales que 1o configuran en la actualidad requiere el estudio de “la
forma en que se lleva a cabo la formulacion de las politicas en Estados y entidades
supranacionales. Esto incluye analizar los intereses y la manera en que se articulan,
ademas de la forma en que funciona el sistema politico”.

Los procesos de integracion regional (PIR) que, desde la década del ochenta, en sus
distintas formas, incrementaron exponencialmente su nimero, se basan en la idea de
facilitacion del intercambio (y eventual libre circulaciéon) de bienes, servicios y en

algunos casos, personas entre los miembros. Surgen como espacios en los que la
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“paradoja liberal” deberia no existir, 0 al menos, deberia verse reducida'®. Pellerin
(1999a) nota que las regiones, ala vez que buscan armonizar o a menos coordinar las
politicas paralacirculacién de bienes, serviciosy capitales, intentan hacer [o mismo con
las migraciones. En consecuencia, se formul6 una nueva forma de ordenamiento de los
patrones migratorios, de maneraregional.

En este contexto, la libertad de circulacion de las personas deviene uno de |os aspectos
fundamentales y més visibles en los procesos de integracion regional, en tanto afecta
directamente ala vida de los migrantes y ciudadanos.

En el Mercosur, la libre circulacion de personas se expresd como fin en el Tratado de
Asuncion de 1991. Para alcanzarlo, se generaron diversas instancias institucionales que
lograron importantes acuerdos, que son tratados en detalle en este trabagjo. En ellos se
evidencian avances y retrocesos, que pueden ser identificados dividiendo en dos etapas
a la agenda sobre migraciones intrarregionales en el Mercosur. La primera es la década
del noventa, desde la conformacion del blogue (1991) hasta los primeros afios de la
década del dos mil. Esta etapa esta caracterizada por un “discurso vinculado a premisas
neoliberales o economicistas” (Romano, 2009: 157) en un contexto internacional
unipolar, de auge del neoliberalismo como ideologia y politica, y de la globalizacion
como concepto™. Al inicio de la misma, la libertad de circulacion de los trabajadores se
establecié como uno de los objetivos principales del PIR. Unos afios més tarde, este
objetivo se modifico por el de regulacion de las “migraciones laborales tradicionales”
(Pérez Vichich, 2007: 260), limitando su alcance. A nivel doméstico, no se verificaron
mayores cambios en las politicas migratorias heredadas de los regimenes militares,
permaneciendo una tendencia restrictiva. Estos hechos sugieren que, en esta etapa,
mientras se intentaba liberalizar 1a circulacion de los “factores de produccion”, con la
liberalizacion de la circulacién de las personas sucedialo contrario.

En los dos mil, se identifica un “giro hacia lo social” en lo discursivo e institucional,
gue coincide con varios factores clave que marcaron la apertura de un nuevo periodo en
la agenda de cooperacion en materia de migraciones intrarregionales. primero, la
conformacién de la Conferencia Sudamericana de Migraciones (CSM), un espacio

multilateral mas amplio que Mercosur, que intensificd los vinculos regionales en la

12 ya que laliberalizacién del movimiento de las personas en estos marcos tendria menos costos politicos
(ver Capitulo 2)
By er Capitulo 2.

19



materia (Romano, 2009: 157-158). Luego, la firma del principal tratado (e hito) en la
materia, el Acuerdo sobre Residencia para los Nacionales del Mercosur, Bolivia y
Chile, en 2002'. En este periodo, ademas se suman nuevos actores y Estados (como
Bolivia, Chile, Peri y Ecuador) a debate y a la formulacién de politicas sobre la
circulacion de las personas en el Mercosur. Ademas, €l principal pais receptor,
Argentina, modifica su legislacién doméstica sobre migraciones™.

Existen distintas perspectivas que explican dichos ‘avances y retrocesos’ en las politicas
parala circulacion de personas en el Mercosur. Dentro de estas, predominan las visiones
institucionalistas, que estudian la estructura y el funcionamiento de las diversas
instancias de la Organizacion. Asi, por gemplo, Pérez Vichich (2007: 259-260),
atribuye los ‘retrocesos’ de la década del noventa a la “transformacion en la naturaleza
del proceso de integracion que expresa una involucion del mismo”, que va de Mercado
Comuln a una instancia de integracién que seria menor, una union Aduanera. En este
altimo, “no se contempla la constitucion de un mercado Unico de trabajadores y la libre
circulacion de trabajadores no es asumida ni como presupuesto ni como objetivo” y
ademas, en esta reformulacion no se contemplaron “plazos para la constitucion de un
Mercado Comun”. En cambio, los avances verificados en los dos mil se atribuyen al
hecho de que las directrices en materia migratoria fueron retomadas como factor de
integracion en si mismas. Sin embargo, estos avances aln no se reflgjaron en una
politica migratoria comun, sSin0 que permanecieron como una serie de acuerdos que
regularon distintos aspectos de la movilidad de las personas (Pérez Vichich, 2011)™.
Para Margheritisy Hummell (2010) el escaso avance en la agenda radicaria, en términos
generales, en la fata de voluntad de los Estados para delegar soberania en una materia
tan sensible para los electores, o que esta directamente relacionado con la naturaleza
intergubernamental de la estructura organica del Mercosur. Para Malamud (2008), la
dindmica “interpresidencialista” propia del Mercosur y la necesidad de encontrar
consenso entre los lideres estatales, condujo a que estos procesos fuesen més lentos y

dependieran de la voluntad de las diferentes administraciones en el poder. Romano

'S bien el acuerdo entr6 en vigor en Julio de 2009, se considera que es un hito en la materia por e
significado de su contenido y ademas porque €l principa pais receptor (Argentinad) comenzo a aplicarlo
antes de su entrada en vigor (Argentina promulgo la ley que le da vigencia a nivel doméstico en Julio de
2004).

!> Conlaley 25.871 en e afio 2003, reglamentada en 2010.

®por ejemplo, € Acuerdo de Residencia, simplifica los trdmites para residir y trabajar en el territorio de
los Estados Parte. Sin embargo, esta residencia legal, para trabajadores y sus familiares, esta limitada a un
periodo de tres afios.
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(2009: 158), en cambio, sostiene que en la década del dos mil permanecieron “los
supuestos economicistas caracteristicos de los primeros afios del Mercosur”, lo que no
permitié llevar a avances sustantivos en la materia.
Sin embargo, los cambios verificados en estas politicas sugieren que los contextos
globales y regionales tuvieron una influencia clave en el desarrollo de las mismas, pero
no son incluidos en estas explicaciones. La regionalizacion e internacionalizacion de las
politicas migratorias multiplicd la cantidad de actores e intereses participantes en los
procesos de elaboracion de las mismas, complgjizandolos. Por lo tanto, para poder
comprender el grado de avance de estas politicas se requiere un andlisis que incluya la
participacion de estos actores y lainfluencia de factores regional es e internacional es.
Pellerin (1999a), de manera similar a Castles (2006), sostiene que para comprender €l
grado de liberalizacion de los flujos migratorios al que se arriba, se debe analizar la
forma que adquiere la coordinacién de las politicas y los intereses a los que responden
los patrones de control de las migraciones. Desde esta perspectiva, € contenido del
proceso de coordinaciéon debe ser estudiado. Este contenido se refiere a las politicas
migratorias, el rol de los Estados en la formulacion de estas politicas y las prioridades
de las agendas del bloque.
Hurrell (2002: 72) sefiala que “ningln ejemplo de regionalismo histérico es plausible de
ser entendido” si se lo estudia desde un solo nivel de andlisis. Por estas razones, esta
investigacion tendrd una perspectiva analitica “multinivel” (Mitchell, 1989): estudiara
los factores politicos y normativos, regionales y globales, que pueden determinar los
movimientos poblacionales internacionales. En este marco, el objetivo principal de la
misma es analizar la formulacion, desarrollo y alcance de las politicas referentes a la
movilidad regional de las personas eny del bloque adoptadas en el Mercosur; asi como
los factores que explican dicho desarrollo durante el periodo 1991-2002.
Para esto, se indaga sobre los intereses e ideas de los actores participantes en la
formulacién de las politicas y € modelo politico a que responde el proceso de
integracion. Asi, se estudiara el contenido del proceso de coordinacion de politicas
regionales parala movilidad de las personas.
Para conocer este proceso, se busca dar respuesta a las siguientes preguntas. A nivel
regional: ¢cudles son las caracteristicas particulares de las politicas que regulan la
movilidad de las personas en el Mercosur en la etapa 1991-2002? ¢Qué lugar ocupaba
la circulacién de las personas en la agenda regional en este periodo? ¢A qué modelo de
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integracion econdmico politico responden estas politicas? ¢Qué papel tuvieron los
actores gubernamentales y no gubernamentales involucrados en la formulacion de las
politicas regionales parala movilidad de las personas?

A nivel internacional se indagard sobre las tendencias del contexto internacional que
inciden en la forma que adoptan las politicas regionales para la circulacion de las
personas ¢Se podria decir que las politicas del Mercosur estan vinculadas con las de
otras instituciones internacionales, es decir, que el Mercosur toma parte en el proceso de
internacionalizacion y regionalizacion de las politicas migratorias?

Para dar respuesta a estas preguntas, esta investigacion realiza: en primer lugar, una
descripcion de las caracteristicas particulares de las politicas que regulan la movilidad
de las personas en el Mercosur y de su proceso de formulacién en el periodo 1991-2002.
Luego, una indagacién sobre el modo en gque han impactado las politicas adoptadas en
el bloque en la circulacion de las personas en el espacio. También, una vinculacién de
lasformasy el contenido de estas politicas con @) el proceso de toma de decisiones en €l
Mercosur y el modelo de integracién (nivel regional) y b) las tendencias en pos de la
internacionalizacién y regionalizacién de las politicas para la movilidad de las personas
(nivel internacional). Finalmente, una identificacion, andlisis e incidencia del rol
desempefiado por |os actores gubernamentales y no gubernamentales involucrados en la
formulacion de las politicas.

Este trabgjo se basa en laidea de que las decisiones politicas en las &reas de integracion
regional y migratoria son el resultado de una complga interaccion entre actores que
detentan diversos intereses y recursos; y factores y tendencias politico-ideol 6gicas. Esta
interaccion se da en tres niveles: internacional, regional y nacional. Como resultado, las
politicas regionales en materia migratoria estan fragmentadas en una serie de normas
gue tienden a regular cuestiones “técnicas”. El fin de esto es resguardar la soberania
estatal, siendo una de las areas en la que se evidencia una mayor reticencia a la
adopcion de normas comunes.

Dado que existe un vacio bibliografico que indague de manera sistemética en la
evidencia empirica que explica la “paradoja liberal”, este trabajo busca brindar un
aporte mediante |la realizacién de una exhaustiva descripcién y andlisis. Asi, se busca
ofrecer una contribucion a estudio de las integraciones regionales y las politicas
migratorias, que ayude a comprender el contenido (el qué) y la forma (el cdmo) de las

politicas regionales en esta materia.
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Para lograr esto, se revisan y sistematizan desarrollos tedricos en marteria migratoria 'y
en integraciones regionales. A pesar de tratarse una de las “cuatro libertades” asociadas
alos PIR y de uno de los aspectos més importantes de los mismos, |a literatura existente
no provee una definicién de “libertad de circulacion” que abarque todos sus aspectos, ni
gue enumere las areas de politica que deben ser reguladas para alcanzarla. Por €ello, a
partir de la mencionada revision y sistematizacion bibliogréfica, se provee una
definicion de “libertad de circulacion de las personas” que pueda ser aplicable a
distintos PIR y se sugiere un modelo analitico que permita asir a elaboracion de las
politicas para lograrla. También, ante la falta de estudios que investiguen
detalladamente los cambios y |a evolucion de las migraciones en el blogue en la década
del noventa, se elabora, a partir de la recoleccion de datos cuantitativos, un “panorama
migratorio”, que aporta una lectura de dicha informacién para apreciar las
modificaciones y evolucion del fendmeno. El caracter que este adquiere, es fundamental
para comprender muchas de | as posturas de |os paises en |as negociaciones.

Ademés, se redliza una descripcion y andlisis de las normas internacionales para la
movilidad de las personas, vinculando su contenido con el contexto histérico y su
proceso de elaboracion. Esto permite explicar con evidencia empiricala existenciay las
razones de la “paradoja liberal”. La identificacion de caracteristicas compartidas
permite realizar una vinculacién entre los niveles regional e internacional.

Finalmente, se realiza un estudio de las normas del Mercosur que regulan la circulacion
de las personas dentro del boque, y se explica su carécter. Se analiza €l proceso de
negociacion de las mismas, el contexto histérico en e que fueron desarrolladas, €
model o econdémico-politico predominante, vinculandolos con el régimen internacional y

con los datos cuantitativos provistos.

La estructura de esta tesis es la siguiente: en primer lugar, se ha definido la situacion
problematica, las preguntas de investigacion y los objetivos que la guian. A
continuacién, se trata la estrategia metodoldgica para abordar € caso. Luego, se hace
una breve resefia de la literatura que estudi6 las migraciones, las politicas migratoriasy,
en particular de las politicas de movilidad de las personas en el Mercosur.
El Capitulo 2 presenta el marco tedrico que sirve de guia para el andisis de los datos:
primero, se definen los conceptos de migracion, circulacién/movilidad y su aplicacion
en integraciones regionales, y el de politica migratoria. Se vinculan estos conceptos con
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el de globalizacion, y su auge en la década estudiada. En segundo lugar, se explican los
conceptos de region, regionalismo, regionalizacion y politicas (publicas) regionales,
para poder comprender su elaboracion. Luego se vincula la formulacion de una politica
regional con una politica (migratoria) para la circulacion de personas y se propone un
modelo analitico para asir el objeto de estudio, elaborado a partir de todas las
perspectivas revisadas.
En el Capitulo 3 se brinda un “panorama” sobre las cantidades, patrones y caracteres de
los movimientos fronterizos transnacionales a nivel internacional, en América Latina, en
Sudamérica y finalmente en el Mercosur. Se desagrega esta informacion para cada
Estado miembro del Mercosur, estudiando los perfiles educativos y laborales de los
migrantes intrazona y su evolucion a lo largo de la década, para conocer las
transformaciones en los patrones y flujos migratorios a partir del inicio del Mercosur.
Esto permite conocer la intensidad de los flujos intrarregionales en el mundo, lo que
ayuda a comprender la cooperacion estatal regional en cuestiones migratorias. También
sirve para conocer la condicién de emisores, de transito o receptores de los paises agqui
estudiados. Los cambios en los patrones y flujos migratorios intra-blogue permite
dilucidar lainfluencia de las politicas en su carécter.
El capitulo 4 aborda la “internacionalizacion” de las politicas migratorias. Para
diagnosticar €l contexto internacional politico-normativo en el que se insertan las
politicas del Mercosur, se estudian aquellas instancias multilaterales en las que se
formularon reglas comunes de politicas, se trata brevemente su proceso de elaboracion,
para conocer las ideas e intereses en debate, y se andliza €l acance de las normas
acordadas.
El capitulo 5 desarrolla €l caso de estudio seleccionado. Se comienza realizando un
breve racconto histérico del Mercosur y las etapas que la literatura identifica en su
evolucion, que basicamente coinciden con la evolucién de su agenda comercial, durante
el periodo analizado. Luego, se explica su estructura institucional y de toma de
decisiones. La tercera parte puntualiza los acuerdos al canzados en el decenio 1991-2002
en materia de circulacion de personas, a la luz de la teoria propuesta y el proceso de
toma de decisiones visto. De esta manera, se analiza la coordinacion, el contenido, los
intereses de |os actores y su articulacion dentro del marco regional.
En el capitulo 6 se proveen reflexiones finales, que recogen y realizan un balance de
toda la informacién provista a la luz del problema planteado en e Capitulo 1. Se da
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respuesta a los interrogantes que guian esta investigacién, de manera tal de conocer €l

contenido y laformade las politicas estudiadas.

1.1.Metodologia para abordar €l caso

De acuerdo a problema y los objetivos de investigacion planteados, este trabgjo se
encuadra en una estrategia cualitativa, flexible, con un disefio de investigacion
exploratorio-analitico-descriptivo, por tratarse de una temédtica con poco desarrollo. Se
utilizaron ciertos datos cuantitativos para complementar algunos aspectos de la
investigacion.

Para acanzar los objetivos enumerados se realizd un estudio de caso: € estudio en
profundidad de las politicas que regulan la movilidad de los nacionales del Mercosur
dentro del territorio del blogue.

El universo de casos analizables bajo un marco general esta constituido por las politicas

que regulan la circulacion de personas en todos |os espacios de integracion regional ™.

1.1.2. Justificacion del caso seleccionado

Como fue explicado en € planteo de la situacion problematica, la circulacion de las
personas es un elemento congtitutivo de las regiones y de los procesos de integracion
regional. Las politicas que la regulan son producto de un comple o juego de articulacion
de intereses, ideas y factores que se da tanto a nivel nacional como regional e
internacional.

Los casos se estudian cuando tienen un interés especial en si mismos (Stake, 1995: 11).
Se ha escogido a Mercosur por tratarse de una de las experiencias de integracion més
relevantes, “la que ha alcanzado el mayor nivel de logros después de la UE” (Malamud
y Schmitter, 2006) y que ha registrado, como fue mencionado, importantes avances y
retrocesos en materia de circulacién de personas. En la actualidad, el Mercosur esta

ampliando su actuacion en el &rea politica y busca incorporar a mas Estados de

" Los acuerdos de integracion regional o acuerdos comerciales regionales (ACR), cuyo objetivo béasico es
liberalizar el comercio entre los miembros y garantizarles acceso preferencial a los mercados (dentro de
los que se podrian incluir, siguiendo las definiciones tedricas adoptadas: acuerdo de libre comercio, unién
aduanera, acuerdo de integracion econémica, en términos de la OMC) vigentes en la actualidad son 363
(a Octubre 2013), la lista esta disponible en € Regional Trade Agreements Information System de la
OMC.
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Sudamérica. Su proyeccion regional (abarcando a Sudamérica), daria cuenta de
elementos y dinamicas constitutivas de toda la region.
El caso de estudio entonces esta congtituido por las politicas que regulan la circulacién
de las personas del y en el bloque Mercosur desde su inicio (1991) hasta 2002. Para
considerar todos |os factores en juego en este proceso, las unidades de andlisis son:

- Las normas internacionales que regulan la movilidad de personas a

nivel global.

- Las politicas regionales acordadas en el Mercosur en el area.
El recorte temporal esta dado por |a orientacion politico- econdmica que experimento la
region en aquella década, bago el paradigma neoliberal, que definié el disefio
institucional de la Organizacién, y el debate sobre la globalizacion. En 2001- 2002 se
inaugurd una nueva etapa con respecto a las politicas migratorias, tanto a nivel regional
como internacional: en 2002, el Mercosur firma el Acuerdo de Residencia para los
Nacionales de Estados Parte del Mercosur, un hito en la materia. A nivel global, a
inicios de los noventa el fin de la Guerra Fria abri6 un nuevo periodo para la
cooperacién multilateral en diversas materias. Luego, los atentados del 11-S en 2001
tuvieron grandes repercusiones en las politicas de defensa 'y seguridad de los Estados,
materializando nuevas medidas restrictivas basadas en la seguritizacién de las

migraciones, y modificando |os temas de la agenda multilateral sobre migraciones.

Los estudios cualitativos se distinguen por prestar atencion a la complgidad, la
heterogeneidad y particularidad de los casos individuales (Ragin 1987: xii). Los
estudios de caso prestan atencion a las dinamicas, la complegjidad y la especificidad
histérica: por esto, los contextos especificos (0 “escenarios Unicos”, para Eisenhardt,
1989: 534) revisten una gran importancia. Se busca €l detalle en la interaccion con sus
contextos (Stake, 1995). Los casos se tratan como un todo, como entidades completas:
las relaciones entre partes de un todo son entendidas en e contexto del todo (Ragin,
1987). Por estas razones, se busca conocer la particularidad de las politicas para la
circulacion de las personas en el Mercosur, €l detalle de la coordinacion de las mismas,
los actores, ideas e intereses en juego, en su interaccion con el contexto especifico de la
década del noventa, que tuvo gran influencia en el resultado de la elaboracion de las

normas.
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Se ha optado por un estudio de caso por tres razones. primero, las preguntas de
investigacion y objetivos planteados giran en torno al “cémo” (la forma) y al “qué” (el
contenido) de las politicas para la circulacién de las personas en el Mercosur. Mientras
las preguntas “qué” son exploratorias, las “como” estan orientadas al analisis (Yin,
1994). Segundo, al tratarse de politicas formuladas en instancias internacionales y
regionales, el investigador tiene poco control sobre los eventos. Tercero, “el foco se
encuentra en un fendmeno contemporaneo dentro de un contexto de vida real” (Yin,
1984 en Forni, 2010: 63).
Stake (1995) distingue entre tres tipos de casos: intrinsecos o instrumental es, centralesy
extremos. En esta investigacion, se considera que €l caso es, alavez, central, ya que fue
poco estudiado desde una perspectiva politica (no asi legal) y reviste importancia por si
mismo, por su magnitud e implicancias politicas. También esintrinseco/instrumental, ya
gue comparte ciertas caracteristicas propias de un universo de casos (los acuerdos de
integracion regional).
Al tratarse de un estudio “intrinseco”, el cometido real es la particularizacién, no la
generalizacion. El estudio de caso es generalizable a proposiciones tedricas, y no a
poblaciones o universos (Yin, 1994). “La primera obligacion es entender ese caso”
(Stake, 1995: 17). Esto implica que es necesario comprender otros casos de los que €l
caso en cuestion se diferencia, pero con la finalidad de comprender a objeto de estudio
(Stake, 1995: 20). Por eso, se estudiaran caracteristicas puntuales seleccionadas por
criterios tedricos de otros PIR.
Una condicién inherente al disefio metodoldgico flexible es que tanto las preguntas
iniciales como la teoria propuesta pueden -y deben- adaptarse a los resultados
obtenidos, para resguardar €l objetivo principal de comprension del caso seleccionado
en su totalidad. Para esto, se comparé sistematicamente el marco tedrico emergente con
la evidencia del caso, y con la literatura que esté de acuerdo y en desacuerdo con los
resultados, para asi perfeccionar las categorias y construcciones tedricas (Eisenhardt,
1989). Esto es parte del proceso mismo de construccion del caso: el ensamble, “pieza
por pieza” del todo (Valenzuela, 1997: 5). Este proceso continuo se utiliz6 para
incrementar la validez de las categorias tedricas y reducir € sesgo del investigador
(Eisenhardt, 1989).
El “armazdn tedrico” propuesto sirve como base para expresar las condiciones bajo
las cuales un fendmeno particular probablemente es encontrado (Yin, 1994): las
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condiciones en las que se puede encontrar una politica regional que liberalice la
circulacion de las personas a través de las fronteras nacionales asi como las
condicionesinstituciones en las que no se lleva a cabo: en un Estado, por g emplo, o un
foro o formacion “G”. El armazon teérico es una herramienta para lainterpretacion y e
andlisis critico® de los datos.

19 o integran distintas fuentes y métodos

Los estudios de caso tipicamente “triangulan
de recoleccién de datos (Forni, 2010: 62). Por ello se hace hincapié en el andlisis de
contenido de las siguientes fuentes:

- Fuentes documentales escritas. normas regionales e internacionales,
actas de reuniones, cartas, proyectos de normas y declaraciones
publicas de los actores, y bibliografia académica y de divulgacion
elaborada tanto por académicos como por funcionarios que participan
0 han participado de los procesos investigados.

- Entrevistas semiestructuradas® a informantes clave: se entrevisté a
funcionarios que tomaron o0 toman actualmente parte de las
negociaciones mencionadas. Sus 6rganos de pertenencia institucional
son: e Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internaciona y
Culto (MRECIC) de Argentina y la Direcciéon Naciona de
Migraciones (DNM) del mismo pais en los afios 2012 y 2013.

- Bases estadisticas nacionales e internacionales (tales como la Division
de Poblacion de Naciones Unidas, informes de la OIM, la base de
datos IMILA del CELADE y los censos nacionales de |os paises parte
del Mercosur).

En cuanto a la utilizacion de datos cuantitativos, se seleccionaron los datos de manera
critica, realizando un muestreo no probabilistico. Los datos relevados fueron
interpretados a la luz del caso de estudio y de los objetivos planteados. Ante la falta de
estudios sobre la evolucién de las migraciones en el Mercosur en la que se desagregara

informacion sobre los niveles educativos y laborales de los migrantes, se elaboraron

8 Andlisis es entendido como la divisién de un fenémeno en sus partes constitutivas para verlas en
relacion con el todo que forman (Ragin, 1994:55).

19 |a triangulacién puede ser entendida como una forma de usar piezas independientes de informacion
para obtener una mejor imagen de algo que es solo parcialmente conocido o entendido (Ragin, 1994:
100).

se sigue e concepto de entrevistas semiestructuradas propuesto por Saltalamacchia (1997: 31), quien
afirma que se trata de aguellas entrevistas en las que el investigador parte de un plan general de preguntas
sobre el temaa encarar, pero deja que €l entrevistado sea quien desarrolle los temas en profundidad.
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tablas que permitieron realizar un andlisis comparativo y una interpretacion cualitativa
de las migraciones tanto a nivel mundial como regional, subregional y nacional. En ellas
se provee informacion en términos absolutos y porcentuales, |0 que permite una mejor
apreciacion y lectura critica. Dichos datos y andlisis sirvieron como complemento para
el estudio de las normasy su elaboracién, colaborando para la construccion del contexto
de negociacion como para definir €l papel de cada actor de gobierno (Estado receptor-
Estado emisor de migrantes). De esta manera, se “triangularon” o integraron las tres

fuentes de datos, |o que sirvi6 para una caba comprension del caso investigado.

1.2.Estado del Arte
Las migraciones han despertado interés en los estudios académicos desde tiempos
tempranos, siendo €l pionero en su andlisis Ravenstein (1889; 1885) y sus Leyes de las
Migraciones, centradas en los factores econdmicos de atraccion y expulsion. A partir de
esto, se ha recorrido un largo camino. Sin embargo, la construccion de teorias que
abordan la temética es reciente, se dio a partir de la segunda mitad del siglo XX y
especia mente durante su Ultimo tercio (Arango, 2003).
Las primeras disciplinas en abordar el fendmeno fueron la sociologia, la demografia, la
historia, la economia, la geografia, la economiay la antropologia. En general, buscaban
explicar las causas y consecuencias de las migraciones. Entre las teorias predominantes,
las primeras fueron [lamadas neoclésicas (Todaro, 1976; Ranisy Fei, 1961, entre otros).
Su auge se dio durante |os afios sesenta y setenta, enfatizaban a los factores de atraccion
y expulsién, basandose en la idea de distribucion desigual de capital, salarios y trabajo
en el mundo.
Con los cambios suscitados en la economia y politica a nivel global, y las consecuentes
transformaciones de los patrones migratorios, se formularon nuevos conceptos y
explicaciones teoricas. La llamada “nueva economia de las migraciones laborales”
(Stark, 1991 entre otros) retoma la base racionalista de los neoclésicos, pero agrega al
grupo familiar como objeto de estudio. Siguiendo con la linea econémica, la teoria de
los mercados de trabajo duales (Piore, 1979) estudia a la estructura de la demanda de
inmigrantes de | os paises receptores.
Con la consolidacion del patrén migratorio Sur- Norte, las teorias del “sistema mundial”
(Portes, 1999; Sassen, 1988; Wallerstein, 1974, entre otros), insertan el debate sobre las
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diferencias entre paises desarrollados y menos desarrollados a partir de un andlisis
histérico-estructural, que considera que las migraciones refuerzan las desigual dades
entre estos paises. Luego, La teoria de la “causacién acumulativa” (Massey, 1999)
sostiene que los movimientos migratorios se sostienen en el tiempo, ya que hay factores
que facilitan los movimientos posteriores de més personas. En esta linea, las teorias
sociologicas basadas en las redes y cadenas migratorias estudian las relaciones
interpersonales que vinculan a los migrantes a partir de la transmision de informacion
(ver Brauner y Brumat, 2012). Dentro de éstas, el estudio de las diasporas y
comunidades transnacionales (Adamson y Demetriou, 2007; Cohen, 1997 entre otros)
hacen referencia a una conciencia ethonacional compartiday sostenida en el tiempo.

La ciencia politica y relaciones internacionales se insertan de manera tardia en este
debate (Mitchell, 1989). Una gran parte de la literatura (Zolberg, 2006, 1999, 1989;
Arango, 2003; Massey, 1999; Weiner, 1985, entre otros) reconoce que se ha estudiado
poco € rol y lainfluencia del Estado en estos procesos, asi como |os intereses, poder,
rol y comportamiento de los actores que influyen en las politicas migratorias.

En las Ultimas tres décadas €l interés sobre estas vertientes de los estudios migratorios
se fue acrecentando. Zolberg (2006, 1999, 1981) fue uno de los pioneros en enfatizar la
“dimension politica” de las migraciones internacionales, a partir del estudio del Estado
y los actores influyentes en la formulacion de las politicas para la admision de
inmigrantes. Luego, se sumaron los trabajos de Hollifield (2008, 2006), Freeman (1995)
y Joppke (1998), entre otros, que enfatizaron la dimension doméstica de la formulacion
de las politicas de inmigracion, centrandose en las de control. Meyers (2000: 1271)
observa que la mayor parte de estos trabajos sobre politicas de inmigracion se basan en
paises desarrollados que son democracias occidentales y liberales, ya que son los
grandes paises receptores. Por eso, este autor sostiene que la investigacion de las
politicas de inmigracion en otras partes del mundo “ampliaria” la base empirica para el
andlisis y serviria para explorar la influencia de otras variables politicas y culturales en
las politicas de inmigracion.

Los primeros estudios realizados desde la perspectiva de relaciones internacionales
tenian una vision realista. Se enfocaron en los aspectos de las politicas migratorias
vinculados con los de seguridad nacional y en como los inmigrantes pueden ser
percibidos como una amenaza (Weiner, 1995). Desde esta perspectiva, las politicas de

inmigracion son un atributo central de la soberania estatal.
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Mitchell (1989) fue uno de los primeros en definir la vinculacién entre relaciones
internacionales, politica exterior y politica doméstica en materia de migraciones
internacionales, sosteniendo su continua vinculacién y transformacion mutua
Insertando elementos constructivistas (ver Wendt, 1992) agrega que las ideologias
nacionales pueden ser clave en las percepciones que los actores politicos tienen sobre
las migraciones.

Otras perspectivas internaciondistas son las conocidas como “teorias de la
globalizacion”. Sassen (2000, 1998, 1996), Jordan y Duvell (2003) Hollifield (2006) y
Castles (2006) estudian la vinculacion de la globalizacion con las politicas migratorias.
Analizan las politicas de control y de pertenencia, la modificacién de la soberania
estatal que la globalizacion causay la ya explicada contradiccion entre liberalizacion de
comercio y capitales y creciente restriccién a la movilidad de las personas. Estas
observaciones son las que insertan en el debate el concepto de “internacionalizacion” de
las politicas migratorias (LOpez Sala, 2005; Sassen, 2000, 1998) y la influencia de las
instancias institucionales nacionales, regionales e internacionales en la formulacion de
estas politicas.

En general, las obras sobre las regulaciones internacionales (producto de esta
“internacionalizacion”) que afectan a la movilidad de las personas, enfatizan que estas
politicas se centran, en particular, en el movimiento de trabajadores. A su vez, afectan
en especia a los més calificados (Castles y Miller, 2009; Cortina y Robles, 2006;
Martinez; 2002; Charnovitz, 2002; Chanda, 1999; Pellerin, 1999b), mientras que los de
menor calificacion se encuentran en una situacion de mayor vulnerabilidad ya que no
existen normas internacionales que los tengan como objeto. Por otra parte, se considera
que esta normativa se encuentra fragmentada®: Margheritis y Hummell (2010)
consideran gue la cooperacion internacional que regula el movimiento de las personasy
la armonizacién de las politicas migratorias avanza lentamente y de manera ad hoc.

Los estudios sobre las politicas regionales para las migraciones y para la circulacién de
personas, en general, se centran en el caso europeo, por tratarse del espacio que més ha

desarrollado estas politicas. Aqui, se hace referencia a este caso, por tratarse del mas

% Esta fragmentacion es definida como la proliferacion de instituciones reguladoras internacionales con
jurisdicciones superpuestas y limites ambiguos. La Comision de Derecho Internacional (CDI) la entiende
como una consecuencia de la expansion y diversificacion del derecho internacional (CDI, 2002).
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paradigmético. Ademés, los mismos policymakers del Mercosur lo mencionan como
referente.

La mayor parte de la bibliografia que lo trata, investiga las politicas sblo desde lo
normativo, por lo que se trata cas exclusivamente de obras que tratan cuestiones
juridicas. En general, los autores que no detallan ni desarrollan a el rol de los actores, ni
sus intereses 0 acciones al respecto esta agenda, la que es identificada como una de las
gue mas resistencias provoca dentro de la UE (Touzenis, 2012; Wollenschlager, 2011,
Goizueta Vértiz, 2011; Carrera, 2005; Baldoni, 2003).

Hasta el momento, la mayor parte de los escritos que tratan la movilidad de las personas
en el Mercosur estdn centrados en cuestiones socio-laborales y 10 hacen desde una
perspectiva juridica. Entre estos autores, destaca Pérez Vichich (2011, 2007a, 2007b,
2005, 1997), quien estudia la circulacién de trabajadores. Para esta autora, la legislacion
del Mercosur se aparta de la gestion restrictiva clasica de la cuestion migratoria, ya que
apunta a facilitar la regularizacion migratoria, la insercion laboral de los trabajadores
migrantes y su integracion a la sociedad que los recibe. Sin embargo, € modelo
restringido de integracion en vigor desde 1995 produjo un atraso en €l desarrollo de un
mercado comun de trabgjo y en consecuencia, de la movilidad regional de los
trabajadores |0 que para esta autora explica la falta de avances en el asunto.

Ribeiro de Sant’Anna (2003) también estudia a la movilidad sociolaboral y observa que
en el Mercosur ésta es establecida desde las relaciones bilaterales y que no existe
diferenciaen €l trato de los ciudadanos del bloquey los extra-bloque. Para este autor, €l
debilitamiento de la libre circulacion como objetivo del bloque (en los noventa) se debe
no solo a cambio del cronograma de implementacion del Mercosur sino también a la
heterogeneidad econémica de los paises, a las asmetrias en la legislacion laboral y su
cumplimiento y ala diversidad de los sistemas de formacion profesional y de seguridad
social, sin mencionar el rol de los actores participantes en la formulacion de las normas.
Desde la misma perspectiva sociolaboral y desde el derecho, Ferreira'y Payssé (2003)
realizan un trabgjo descriptivo sobre la legislacion que afecta las actividades
profesionales en el Mercosur en el periodo 1991-2000, haciendo mencion a cuestiones
migratorias. Coinciden con Ribeiro de Sant’Anna (2003) en que las asimetrias
legidlativas entre los Estados miembro son determinantes ala hora de explicar lafalta de
acuerdo en instrumentos legales que logren la libre circulacion. También tratan

brevemente la “gestacion” de estas normas y destacan el carécter tripartito de los
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Organos sociolaborales del bloque. Para estas autoras, esta “gestacion” les otorga un
“valor muy especial”, ya que supone que existe un consenso entre diversos actores en
torno a la necesidad de legislacion regional en estos asuntos, sus objetivos, su forma
juridicay contenido concreto. Sin embargo, este caracter, a su vez, quita “rigor técnico”
a dichas normas. Cortina y Robles (2006) y Robles (2004a; 2004b) siguen la misma
linea descriptivay juridica, enfocandose en los 6rganos sociolaboralesy las normas para
la circulacidn de los trabajadores en el area. A partir de la revisién de normativa
internacional sobre derechos humanos, laborales y migratorios, realizan una guia de
“buenas practicas para el reconocimiento y concrecion de la libertad de circulacion de
trabajadores en el Mercosur” en las que recomiendan, por ejemplo, la ratificacion de
algunos convenios internacionales por parte de los paises, la adopcion de politicas que
incluyan €l principio de trato naciona y de reunificacién familiar y el establecimiento
de instituciones subregionales y nacionales especializadas para €l control de las normas
adoptadas.

Por su lado, Perera (2010) también estudia la movilidad laboral dentro del blogue pero
desde una perspectiva cuantitativa. Basdndose en datos estadisticos, analiza |os aspectos
econdmicos de la movilidad del “factor trabajo” asi como la “propensién a la migracion
internacional” en la region. El autor encuentra que en estas latitudes el mercado de
trabajo es uno de los principales factores de atraccion-expulsion de migrantes y los
flujos intrarregionales, en general, se dirigen hacia economias cuyas estructuras
productivas son favorables a la produccion de empleo, como Argentina. También
observa que los patrones regionales son cada vez més frecuentemente de tipo circular y
finalmente que s bien el nivel de calificacion es una variable determinante de la
propension a la movilidad en el &rea, no presenta niveles “preocupantes” en
comparacion alos niveles internacionales.

Almeida Freitas (2009) contintda con el andlisis de cuestiones sociales y laborales y
realiza una comparacion, también desde e derecho, de la UE y e Mercosur,
centrandose en la Declaracion Sociolaboral del Mercosur (DSL) y la Carta de los
Derechos Fundamentales de la UE, dgando de lado las normas referentes al
desplazamiento transfronterizo. Si bien trata, como Ferreiray Payssé (2003) el proceso
de negociacion de las normas, |0 hace desde una perspectiva juridica 'y con el fin de
explicar el contenido de las mismas y redizar un andlisis histérico, de derecho

comparado y particularmente desde el derecho laboral y la accién sindical. El autor
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sostiene una hipdtesis similar a la de Hollifield (2006), en tanto que la “inmovilidad”
del trabajo contrasta con lalibre movilidad del capital en ambos casos de estudio, 1o que
seria posible ya que la movilidad del factor trabajo no es necesaria para “el proceso de
acumulacién de capital”. Como resultado, la Carta de Derechos Fundamentales de la UE
y la DSL no favorecian el trénsito de los trabajadores en sus territorios, sino que éste
permanecia reglamentado por |as legislaciones nacionales.
Botto (2004) también trata la negociacion de algunas normas, analizando la “accion
colectiva transnacional” de redes transnacionales, particularmente de actores no
gubernamentales, en diversos casos de integracion regional: e TLCAN, e Mercosur y
el Areade Libre Comercio de las Américas (ALCA), desde una perspectiva comparada.
Asi, en € caso del Mercosur, la autora explica la naturaleza de la Declaracion
Sociolaboral y el Protocolo sobre Medio Ambiente a partir de la postura de los grupos
empresariales organizados, quienes se oponian a establecimiento de una normativa
vinculante en materia laboral. También sostiene que si bien en el Mercosur el patron de
accion colectiva tiene acance transnacional, la cooperacién esta tefiida por “viejas
formas de accion corporativa transnacional, centrada en los sindicaos y los empresarios”
(Botto, 2004: 9).
Otra comparacion entre las normativas europeas y del Mercosur es la realizada por
Modolo (2008) y por Margheritisy Hummell (2010). Modolo encuentra que la temética
es una de las menos reguladas por € Mercosur, aspecto con € que coinciden
Margheritis y Hummell. Estos autores a su vez, destacan el rol de liderazgo de
Argentina para la definicion de la politica migratoria regional, a ser el principa pais
receptor.
Otros estudiosos han tratado |la temética desde una perspectiva de ciudadania. Entre
ellos, Gonzdlez y Jara (2007) sostienen que una nocion de ciudadania ampliada es un
imperativo para una integracién regional. En este sentido, la libertad de circulacién de
las personas seria imprescindible para lograr una mayor integracion y esto implicariala
necesidad de crear normas regionales. En e Mercosur no se ha avanzado demasiado en
este campo. Los trabagjadores calificados, de facil insercion laboral, a igual que en
ambito internacional, cuentan con normativas que facilitan su circulacion.
La cuestion de la vinculacion entre las politicas migratorias nacionales y regionales en
el marco del Mercosur es tratada, entre otros, por Novick (2010; 2005) y Sassone
(2004). Sin embargo, como se ha podido verificar, alin no se ha profundizado en las
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posturas, intereses e influencia de cada uno de los Estados miembro y los actores no
gubernamentales, asi como la vinculacion con €l escenario y las politicas globales en los
procesos de formulacion de las politicas que regulan € movimiento de las personas, ni
se lo ha vinculado ala condicién emisora o receptora de |os paises, ni se lo ha analizado
a la luz del proceso de globalizacion y su influencia tanto en las migraciones como

fendmeno global y regional, como en los PIR y las politicas que alli se elaboran.
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Capitulo 2: Globalizacion, migracionesy la (libre) circulacién de las per sonas en
procesos deintegracion regional. Conceptos, enfogues y debates.

2.1. Migraciones, movilidad, (libre) circulacion: Definicionesy debates

En este capitulo se desarrolla la evolucién y debates de los conceptos que contribuyen a
la construccion del caso que es objeto de estudio y las unidades de andlisis. Asi, se
delimitan los conceptos, los modelos y las categorias tedricas que guian el analisis de
los datos. Al tratarse de un tema poco explorado en el &mbito académico y desde una
perspectiva de relaciones internacionales e integraciones regionales, se recurre a
diversas perspectivas tedricas, que permitan construir esquemas para poder abordar de
manera holistica el fenédmeno en cuestion, teniendo en cuenta sus especificidades. Por
ello, este capitulo posee tres partes. En la primera, se tratan cuestiones relativas a las
migraciones, las politicas migratorias, su elaboracién, andlisis y estudio. Entonces,
primero, se desarrolla y delimita a la migracion y la migracion internacional como
concepto y como derecho, su diferenciay vinculacion con lacirculacion 'y la movilidad,
las consecuencias politicas que tiene para las personas, |0s tipos y patrones migratorios
gue existen. Luego, se define lo que es una politica (pdblica) migratoria, sus
dimensiones y se discuten brevemente algunas perspectivas tedricas que explican su
elaboracion, losinteresesen juego y el papel de cada actor en €l proceso.

La segunda parte trata cuestiones relacionadas a regionalismo, las integraciones
regionales y las politicas (publicas) regionales en un contexto historico de
globalizacion. Asi, se comienza explicando € efecto de dicho contexto en las
migraciones y las politicas migratorias. la internacionalizacion y la regionalizacion de
las mismas, 1o que se relaciona con la situacion problemética planteada en el capitulo 1
(la llamada “paradoja liberal). Entonces, se definen los conceptos de regionalismo,
regionalizacion e integracion regional y se establece su relacion con el contexto de
globalizacion. Luego, se definen las dimensiones, tipos y elementos de una politica
(publica) regional y se revisan model os tedricos que explican su elaboracion.

En la tercera parte se trata la vinculacion entre migraciones, politicas migratorias e
integraciones regionales, y se definen los elementos que incluye una politica migratoria

para la (libre) circulacion de las personas en PIR. Finalmente, se realiza un balance de
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todas las categorias y perspectivas desarrolladas, 10 que permite realizar un modelo para
analizar el objeto de estudio de estatesis.

2.1.1. Migracion como concepto

La migracion es un concepto que se fue construyendo a lo largo del tiempo. Desde la
definicion original de Ravestein (1889, 1885) -para quien las migraciones eran las
relocalizaciones de personas a lo largo de espacios fisicos, dentro o entre paises debido
a lo que posteriormente se Ilamo factores de atraccion y expulsion-; el concepto se fue
complgjizando, incluyendo dimensiones temporales y relativas a los derechos de las
personas.

Para Castles (2006: 35) la migracion es un proceso inherentemente social, alargo plazo,
y para estudiarla hace falta considerarlo en su totalidad: “a partir del momento inicial y
hasta el establecimiento permanente, la formacion de comunidades y el surgimiento de
nuevas generaciones en el pais receptor”. Su comprension requiere entenderlo como un
“complejo sistema de interacciones sociales con un amplio rango de estructuras
ingtitucionales y redes informales de paises emisores, de transito y receptores, y en €l
nivel internacional” (Castles y Miller, 2009: 300, trad.propia). Para Marmora (1989b en
Marmora, 2004: 89), migracion es el “desplazamiento residencial de poblacion desde un
ambito socioespacial a otro, entendiéndose por éstos los dmbitos donde las personas
desarrollan su reproduccion cotidiana de existencia”. Esta definicion no incluye la
duracion temporal del desplazamiento o las modalidades que pueda adquirir (temporal o
definitivo, forzado o voluntario) ya que corresponden al “patron migratorio que la
migracion adopte”.

Migracion internacional a los efectos de este trabgjo, se refiere a los movimientos de
atraccion y expulsion (push-pull) de poblaciones a través de las fronteras nacionales, es
decir, la circulacion de “patrones de personas que emigran (salen-exit) e inmigran
(ingresan-enter)” (Messina y Lahav, 2006: 9; Ribeiro de Sant’Anna, 2001) a “territorios
auténomos, con sistemas politicos, juridicos, economicos y sociales heterogéneos”
(Pérez Vichich, 2007: 256; 2007b: 17). Se trata de ciudadanos o residentes de un
Estado-nacion que se asientan en otro distinto, cuya accion incluye una dimension
temporal (Favell, 2008), que para Jordan y Divell (2003) es de una residencia de un afio
0 més en el Estado huésped. Es decir que, en términos generales, una persona que se

traslade de un Estado miembro a otro de un PIR seré un migrante internacional.
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Para Zolberg (2006: 64, 1989: 405-406), €l cambio de jurisdiccion y, por lo tanto, de
membresia de una comunidad politica que implica esta deslocalizacion hace que las
migraciones posean un elemento politico “irreducible”, que se origina en el sistema
Westfaliano de Estados, un sistema con soberanias mutuamente excluyentes, y es a su
vez lo que delimita la especificidad de la migracion internacional como proceso
“distintivo”. Las politicas vinculadas a estos cambios de membresia incluyen no solo la
regulacién de los movimientos de entrada y salida a través de las fronteras, sino también
las reglas que deciden “la adquisicion, mantenimiento, pérdida, o renuncia voluntaria de
la “membresia’ en todos sus aspectos, politico, social, econémico y cultural” (Zolberg,
1999: 81). Esto, para Pérez Vichich (2007: 256; 2007b: 17) determina que una persona,
al atravesar una frontera “pierda sus atributos de ciudadano para convertirse en
extranjero”. Por lo tanto, el traspaso de una frontera lleva a que automaticamente €l
gjercicio de la mayoria de sus derechos pase a “depender de decisiones administrativas
que determinaran primero si es aceptado o no en e pais que lo recibe, para luego
comenzar €l lento y penoso camino de la reconstruccion de cada uno de sus derechos,
sin casi nunca llegar a perfeccionarlos”.

En virtud de esto, la membresia se entiende como la inclusiébn en “cualquier
organizacion (un sistema de membresia) que es capaz de proveer bienes, servicios, u
otros beneficios a aquellos que pertenecen a €, y excluyendo a los que no; donde la
pertenencia puede incluir leatades adquiridas por nacimiento, afiliacion, entrada o
suscripcion” (Jordan y Divell, 2003: 4). Los “sistemas de membresia” pueden ser
formales o informales, y € hecho de formar parte o dejar esas organizaciones puede
incluir o no una deslocalizacion fisica (Jordan y Duvell, 2003), por gemplo: una
persona puede renunciar o perder la ciudadania de su Estado de origen, o puede adquirir
una nueva. La membresia en los Estados esta definida por € status de ciudadania, que
especifica derechos, deberes e instituciones para garantizarlos. Los no-ciudadanos estan
excluidos, al menos, de algunos de estos. La ciudadania es €l vinculo esencia entre €l
Estado y su poblacién, y por esto, posee una gran importancia para los inmigrantes
(Castles y Miller, 2009: 42-44). Ahora bien, la pertenencia de un Estado a un PIR,
segun su nivel de integracion, implica también la pertenencia de sus ciudadanos a un
sistema de membresia, como se ve en la segunda parte de este capitul 0.

De esta definicion se deduce la necesaria division de la “migracién” en dos categorias

gue implican procesos opuestos pero a su vez complementarios:
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Lainmigracion (in-migration) se refiere al asentamiento en un lugar distinto del propio
(Pellerin, 1999a) a largo plazo, por razones distintas de “viajes” o residencias a cortas
(Messina y Lahav, 2006: 9). Siguiendo la linea de Zolberg y Pérez Vichich, Sayad
(2008: 101-102), sefiala que la inmigracion es la “presencia en el seno del orden
nacional (i.e. en la nacién, en lo “nacional”) de los “no-nacionales” (i.e. extranjeros,
“nacionales” de otra nacion y de otra nacionalidad, de otro orden nacional)”. El
inmigrante es el “extranjero”, perteneciente a otro “orden nacional” presente en el orden
nacional de un Estado distinto del suyo.

La emigracion (emigration o out-migration), en cambio, implica dgjar el lugar de
residencia o de origen por un tiempo relativamente prolongado (Pellerin, 1999a),
generalmente permanente, para asentarse en un “nuevo” pais (Messina y Lahav, 2006:
9). Sayad (2008: 101-102) agrega que, en contraposicion a primer proceso, la
emigracion “es la ausencia fuera del orden nacional (i.e. fuera de la nacién, primero, y
segundo, tarde o temprano, fuera de la nacionalidad) de los ‘nacionales’, lo que implica
que ella es la presencia de los ‘nacionales’ en otro orden nacional (en una nacion y en el
seno de una nacionalidad extranjeras)”.

De esta manera, para Sayad (2008: 101-102), “los dos 6rdenes, €l orden nacional vy el
orden de la inmigracion (y de la emigracién) estan consubstancialmente ligados el uno
con el otro”.

Como fue dicho, lamedida en la cual |as personas son asignadas en una u otra categoria
es potestad de los Estados (Favell, 2008; Hollifield, 2008; Messina y Lahav, 2006,
Lopez Sala, 2005), por lo tanto, varian en cada uno de ellos. Por gjemplo, el tiempo de
residencia en el territorio de un Estado nacional que se considere necesario para definir
a una persona nacida en otro Estado como “inmigrante” generalmente es de uno a tres
anos. Luego, el medio para otorgar ciudadania de los Estados tiene directa influencia en
los inmigrantes: s emplea ius sanguinis, una persona nacida en € territorio del Estado
puede ser considerada inmigrante mientras que una persona que jamas piso su territorio,
pero es descendiente de un ciudadano, puede ser considerada nacional.

Sayad (2008: 104), deduce que todas estas caracteristicas

[...] encuentran su justificacién Ultima en otra caracteristica que resume las primeras y que es
la exclusion de lo politico: € inmigrante, como no-nacional, es excluido de derecho de lo
politico; el emigrante, como ausente de lo nacional (o de la nacion) es excluido de hecho de
lo palitico. La exclusion politica del inmigrante funda las demas caracteristicas constitutivas

de su condicion (o de su definicion): es porque el inmigrante es un no-nacional que solo es a
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titulo provisorio y que sdlo tiene como razon de ser larazén que le da €l trabajo que cumple
y en tanto que lo cumple; al mismo tiempo, esta misma exclusiéon emana de las mismas
caracteristicas: € inmigrante, que Unicamente ha de ser a titulo provisorio y solamente por
razones de trabajo,no puede mas que estar excluido de lo politico. Es del trabajo y no de lo
palitico, es de la fébrica y de la obra en construccion y no de la ciudad (de la economia
estricta y no de la demografia) que el inmigrante(y también, en una medida apenas menor, €l
emigrante que €les, siempre) extrae no solamente su existencia sino la apariencia
delegitimidad indispensable a toda presencia extranjera, “no nacional”. (énfasis en el
original)
Entonces, para este autor, 1o que legitimala presencia del inmigrante en el pais receptor
es su condicion de trabgjador. La ilegitimidad de la presencia del extranjero en un
Estado huésped estd basada en la distincion entre “nacional” y “no-nacional”,
legitimada por el trabajo. Entonces, tanto inmigrante como emigrante se enfrentan a una
“doble exclusion politica” (de derecho en el primer caso y de hecho en el segundo), que
“equivale a un rechazo, a una negacion del derecho a la vida, en tanto la identidad civil
(o civica) contiene en si la identidad personal que es en tanto uno de sus efectos”

(Sayad, 2008; 104).

Los flujos migratorios (de “in-migrantes” o “e-migrantes”) pueden responder a distintos
patrones. Entre estos se pueden distinguir:

Las migraciones “voluntarias”, entre las cuales se incluyen a los trabajadores migrantes,
los migrantes estacionales, miembros de las familias de migrantes o trabajadores
ilegales (Messinay Lahav, 2006).

En estas se incluye a los migrantes “econdémicos”, quienes voluntariamente dejan su
pais de origen o de ciudadania por razones econémicas (Messinay Lahav, 2006). En
éstos seincluye a

Los trabajadores migrantes, que son personas que vigjan a otro Estado con la intencion
de trabgjar temporal (Messinay Lahav, 2006) o permanentemente. Pérez Vichich (1997:
2) define a estos procesos como “migraciones laborales tradicionales espontaneas”.
Estas personas pueden contar 0 no con un puesto de trabagjo asegurada a momento de
migrar. Como se ve a lo largo de este escrito, la definicién de “trabajo” y “trabajador
migrante” varia en cada régimen regional, siendo este el tipo de migracion que mas

frecuentemente es objeto de regulacién regional.
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Luego, los migrantes “estacionales” o migraciones “gaviota” son aquellas personas que
migran en un momento particular del afio para realizar trabajos especificos, tipicamente
agricolas (Messina y Lahav, 2006; Pérez Vichich, 1997). En estos casos, los
trabajadores migrantes “complementan o sustituyen mano de obra local escasa,
inexistente o0 no disponible durante los periodos intensivos de la actividad” (Pérez
Vichich, 1997: 2). La particularidad de este patron migratorio puede llevar a llamado
fendmeno de la "doble residencia’, que determina que los trabagjadores residan en un
pais y trabagjen en € otro, volviendo a su lugar de origen (Perez Vichich, 1997). Entre
estos migrantes cabe distinguir dos tipos: el migrante temporario, que se establece en un
pais con un permiso limitado de residencia'y el migrante temporal, que se desplaza con
€l objetivo preciso de permanecer un tiempo determinado y luego retornar a su lugar de
origen (Marmora, 2004: 90).
Otro tipo de migracion “voluntaria” es la “reunificacion familiar”. Consiste en la
reunion de inmigrantes asentados permanentemente con los miembros de su familia
inmediatos o0 secundarios, en el nuevo pais de residencia (Messinay Lahav, 2006).
Las migraciones “involuntarias” incluyen a refugiados, buscadores de asilo y otros
migrantes forzados (Messinay Lahav, 2006).
Un refugiado es una persona que dej6 su pais por miedo a persecucién por
fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a
determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre fueradel pais de su nacionalidad y
no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccion de tal pais; o que,
careciendo de nacionalidad y hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos, fuera del

pais donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos temores, no

quieraregresar a €l (Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados, 1951).
Un buscador de asilo es una personas que requiere “proteccion formal” de un Estado por
los mismos motivos que el refugiado, pero generalmente presenta un pedido de asilo y
permiso de residencia a momento de ingresar al pais de destino, o inmediatamente
después (Messinay Lahav, 2006: 10-11).
Existe un debate con respecto a la naturaleza y los elementos distintivos de estos
patrones migratorios. Por un lado, las circunstancias y las estructuras de incentivos
existentes hacen que las fronteras entre un patron y el otro pueden ser borrosas (Messina
y Lahav, 2006:12). Por € otro, los cambios de “membresia” pueden ser iniciados tanto
por los individuos como por e Estado (Zolberg, 2006). Por lo tanto, por g emplo, una
persona puede verse forzada a emigrar por cuestiones econémicas (Touzenis, 2012;
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Jordan y Duvell, 2003); el miembro de una familia que migra para reunirse con otro
puede ingresar al mercado laboral del pais huésped; o un pais puede cambiar su politica
de ciudadania. La perspectiva mas amplia de las migraciones “forzadas” se basa en la
consideracién de que, en general, €l acto de migrar causa grandes costos a las personas,
por lo que, de por si, € hecho de que una persona necesite migrar implica que esa
persona se encuentra en una situacion forzosa. Esta persona entonces no tendria un
derecho a “no migrar”.

Ademaés, como resultado de los procesos de cambio ya mencionados, estan emergiendo
nuevas formas de movilidad, tales como: movilidad por jubilacion (retiro), movilidad en
busca de nuevos estilos de vida, movilidad circular. La barrera entre turismo y
migracion es crecientemente borrosa (Castles y Miller, 2009: 4). Estos procesos hacen
que estas “categorias” o patrones adquieran nuevos significados y a que los migrantes
compartan simultdneamente varias caracteristicas de |os mismos.

Finalmente, un inmigrante “ilegal” o “irregular” (también conocido como overstayer o
indocumentado) es una persona que ingresa a un pais sin la documentacion
correspondiente o sin autorizacion formal. También puede mantener la residencia en un
lugar por un periodo mayor a autorizado en una visa temporal (por g emplo, de turista o
estudiante) (Messina y Lahav, 2006). Ahora bien, como fue mencionado antes, €l
Estado es el que define quién es un “inmigrante” y por lo tanto, quién es un inmigrante
“regular” o “irregular”. Para Favell (2008: 272), lo que hace “diferente” al inmigrante
irregular es que un Estado-nacién decidié definirlo de esa manera, como un modo de
reafirmar su propia soberania. Ahora bien, en el actual contexto, como se ve aqui, junto
con la emergencia de nuevos sistemas de membresia, el Estado ve modificadas sus
potestades soberanas para definir este status.

Existe un consenso en la literatura en cuanto a que las categorias de inmigrante
“regular” o “irregular” estan intimamente relacionadas, ya que la cantidad de
inmigrantes ilegales tiende a aumentar cuando mas restrictivas son las leyes (Messinay
Lahav, 2006; Castles, 2006; Pécoud y de Gutcheneire, 2005; Cornelius y Tsuda, 2004;
Zolberg, 2006, 1989; Lopez Sala, 2005; Weiner, 1985).

2.1.2. Migracién como derecho
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Los (muy escasos) tratados internacionales que regulan algin aspecto de las
migraciones, no contemplan el derecho a “migrar”, ya que tan sélo se reconoce el
derecho a salir del territorio de un Estado (emigrar), pero no el de ingresar a otro
diferente del de origen (inmigrar)?. De hecho, existe un consenso universal en el
principio de que cada Estado tiene el derecho a restringir la entrada de extranjeros, 1o
gue constituye un atributo central de su soberania (Zolberg, 2006: 66; Lopez Sala, 2005;
Weiner, 1985). Por lo tanto, los migrantes tienen derecho sélo a ingresar al pais del que
son nacionales. A su vez, no existe una obligacion por parte de los Estados pararecibir a
las personas que hayan “elegido” dejar su pais, excepto que sean refugiados®, siendo
este uno de los escasos estdndares internacionales que regulan las migraciones, como se
ve en el Capitulo 4. Esto es llamado por algunos autores la “paradoja del inmigrante”
(Touzenis, 2012: 13).

Una de las consecuencias de este derecho a medias®®, en la actualidad, es que, por
primera vez desde que se establecio el sistema de control de fronteras estatales a inicios
del Siglo XX, lamayoria de las personas del mundo puede salir con libertad de su pais,
pero sélo una minoria puede entrar a otro pais de el eccién.

La otra consecuencia visible de lainexistencia de un derecho amigrar —o ain-migrar- es
el fortalecimiento de los Estados nacionales en cuanto a su capacidad de control del
ingreso de las personas extranjeras en su territorio, tal como o establece la Convencion
Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de los Trabajadores Migrantes y sus
Familias (CITM)®. El derecho de un Estado para controlar la entrada y salida de las
personas desde y hacia su territorio es, en nuestros dias, un principio indiscutible del
Derecho Internacional (Shaw 1997 en Hollifield, 2008: 188). La responsabilidad de la

regulacion de la migracion internacional recae casi por completo en los paises donde los

2 Articulo 13 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos, Articulo 5 de la Convencién sobre
Discriminacion Racial, Articulo 12 de la Convencién Internacional de Derechos Civiles y Paliticos,
Articulo 10 de la Convencion sobre Derechos del Nifio, Articulo 8 Convencidn internacional sobre la
proteccién de los derechos de todos | os trabajadores migratorios y de sus familiares.

2Y con excepcion también de los compromisos que | os Estados adoptan en el AGCS (véase Capitul o 4).

24 En ladoctrinaiuslaboralista se lo ha conceptuado como un derecho “subjetivo incompleto” (Rodriguez
Dominguez, 2007: 129).

% En el Art. 79: “Nada de lo dispuesto en la presente Convencién afectara a derecho de cada Estado
Parte a establecer los criterios que rijan la admision de los trabajadores migratorios y de sus familiares.
En cuanto a otras cuestiones relacionadas con su situacion legal y €l trato que se les dispense como
trabajadores migratorios y familiares de éstos, los Estados Partes estaran sujetos a las limitaciones
establecidas en la presente Convencion”. Se hace referencia a este articulo y su elaboracion en el Capitulo
4.
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inmigrantes desean ingresar (Zolberg 1999: 90), estableciendo una relacion directa entre
migracionesy politica.

Ahora bien, el derecho a migrar como derecho humano esta en debate. Cabe destacar
que Argentina, y los paises sudamericanos en general estan “a la vanguardia” en cuanto
a comenzar a considerar a la migracion como un derecho y no como una amenaza
(Ceriani Cernadas en Presidencia de la Nacion, 2013). Algunas de las acciones de estos

paises en la materia son tratadas alo largo de este trabgjo.

2.1.3. Circulacién, movilidad y migracion

La migracion y el desplazamiento de poblacion, desde la perspectiva de Marmora
(2004: 89), no son conceptos “necesariamente opuestos o supletorios”. Mientras que el
primero implica “basicamente un cambio de residencia a otro &mbito socioespacial, con
la intencionalidad de desarrollar su vida cotidiana en dicho &mbito” (conllevando el
mencionado ‘cambio de membresia’), el segundo, abarca “el total de los
desplazamientos humanos, incluyendo aquellos que se hacen con fines de turismo,
capacitacion, encuentros cientificos, etc.”. En esta linea, la “movilidad” o “circulacion”
es definida por Jordan y Duvell (2003: 4-5) como “la capacidad de irse y entrar a
organizaciones, incluyendo la de movimiento fisico entre jurisdicciones” (trad.propia).
Por gjemplo, |os desplazamientos dentro de un mismo pais o fuera del pais a corto plazo
por cuestiones laborales o de turismo, para estos autores, son considerados “movilidad
geogréafica” de las personas. Con esta vision coincide Pellerin (1999a: 490), quien
completa la definicion agregando que “es una nocién mas abarcativa que la de
migracion, ya que concierne a movimiento de todo tipo de agentes'y su relacion con el
territorio” (trad.propia). Para esta autora, la movilidad geografica de las personas es
resultado de “la reestructuracion econdmica y la adopcién de técnicas modernas (i.e.,
intensivas en capital) en sectores tales como agricultura e industrias intensivas en
trabajo” (trad.propia). Entonces, es un proceso intimamente relacionado con las
précticas de trabagjo de la economia de mercado y su flexibilizacion, generado por
factores de atraccion y expulsion. Lo que distingue a la movilidad humana del comercio
de bienes, o de un vige de vacaciones, desde la perspectiva del presente trabajo, es el
“aspecto colectivo” que implica la pertenencia o no-pertenencia a un “sistema de

membresia” (Jordan y Divell, 2003: 4).
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Por lo tanto, la movilidad es una nocion amplia que incluye el cambio de espacio
geografico de las personas. La migracién entonces, es una forma de movilidad (Favell,
2008). En €l siguiente apartado, se explicitan cudles son las politicas elaboradas por 10s

Estados que regulan la circulacion de las personas.

2.1.4. Politica migratoria

Desde una perspectiva nacional, la politica migratoria es una politica publica.

Tradicionalmente, ésta es entendida como un
[...] conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una determinada modalidad de
intervencién del Estado en relacion con una cuestion que concita la atencién, interés o
movilizacion de otros actores en la sociedad civil. De dicha intervencién puede
inferirse una cierta direccionalidad, una determinada orientacion normativa, que
previsiblemente afectara el futuro curso de proceso social, hasta entonces desarrollado
entorno ala cuestion (Oszlak y O'Donnell, 1982: 112).

Por lo tanto, representan e conjunto de acciones (y omisiones) por excelencia
ejecutadas por el Estado, “para alcanzar los fines hacia los que se orienta el ejercicio del
poder politico” (Vilas, 2011: s/p). En funcion del presente trabajo se tomaran las tres
dimensiones propuestas por Vilas (2011: g/p): primero, € carédcter publico de las
mismas, materializado en el debate sobre los cursos de accion gubernamental en el que
intervienen variados actores sociales con “intereses legitimos en los asuntos que seran
objeto de determinadas acciones de gobierno”. Es justamente este caracter el que las
distingue como una “esfera compartida por el estado y la sociedad que reivindica el
pluralismo social y politico en la elaboracién, implementacién y evaluacion de las
politicas”. Esta concepcion implica que las politicas dejan de ser “un asunto exclusivo
de funcionarios y politicos” ya que su disefio, ejecucion y evaluacién esta signado por la
participacion e influencia de una multiplicidad de actores.

La segunda dimensi6n esta dada por la funcion propia del gobierno, que guarda relacion
con el proyecto de poder de las fuerzas a cargo del mismo, “pero que generalmente
mantiene una cierta autonomia operativa respecto de éste como condicién para un
desempefio eficaz de su cometido especifico”. Esto es asi ya que los gobiernos, en
entornos democraticos, buscan obtener la obediencia por via del consenso, como forma
de incrementar su legitimidad. Para esto, se incorporan a las acciones de gobierno

“perspectivas e intereses de aquellos cuyo acatamiento se pretende, en la medida en que
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esa incorporacion no desnaturalice los objetivos perseguidos o la oportunidad de las
acciones” (Vilas, 2011: s/p). Esta dimension nos permite comprender que los contextos
politico-ideol 6gicos —nacionales, regionales e internacionales- guardan estrecha relacion
con €l caracter y las particularidades que adquieren estas acciones gubernamentales en
su formulacion y g ecucion.

La tercera dimension es el contenido técnico que poseen las politicas publicas. Esto es
asi ya que “la politica propiamente concebida como construccion y gjercicio de poder
posee sus propias leyes y técnicas referidas a su objeto especifico” (Vilas, 2011: s/p).
En la formulacion del neoliberalismo, la etapa aqui estudiada, el caracter ‘técnico’ de
estas politicas pretendia demostrar la “apoliticidad” de las mismas, en el sentido de
aislarlas conceptualmente de las “configuraciones de poder que se expresan a través de
la accion gubernamental, de la competencia electoral y parlamentaria, de la articulacion
entre organizaciones sociales y fuerzas politicas”. En esta coyuntura particular, se
afirmaba el componente técnico como respuesta a la globalizacion y a la necesidad de
mejorar “los niveles de calidad” de las politicas publicas —frente a la gran burocracia,
ineficaciay lentitud estatal-. Asi, en ese momento, “en nombre de la superioridad de los
saberes especificos respecto de la contingencia o €l particularismo de las opiniones y
valoraciones ideoldgicas”, la pretendida apoliticidad “cierra autoritariamente” las
indagaciones acerca de los “determinantes sociales, ideolégicos y politicos a partir de
los cuales” los actores construyen el concepto de interés general que legitima -y es parte
de lademanda- de tales politicas, y que les otorgan significado (Vilas, 2011: g/p).

Esta oposicién entre politicay técnica es socialmente construiday de naturaleza politica
por si misma: “la distincion entre lo uno y lo otro es, en definitiva, producto de una
decision politica, o de circunstancias derivadas de la politica” (Vilas, 2011: g/p). Politica
y técnica son dos caras de una misma moneda. Las decisiones de politica (que tienen
instrumentos y contenidos técnicos) son producto de negociaciones y acuerdos entre
actores sociales basados en una dindmica institucional, en los que median intereses,

ideas, visiones de modelos politicos y poder.

En base a esto, se entenderd que una politica migratoria es una politica publica
vinculada a los cambios de membresia que implica la migracién. Incluye: el “conjunto
de normas, leyes, précticas e instrumentos estatales” (Lopez Sala, 2005: 112) destinados

a regular los movimientos de entrada y salida a través de las fronteras, asi como las
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reglas que deciden “la adquisicién, mantenimiento, pérdida, o renuncia voluntaria de la
‘membresia’ en todos sus aspectos, politico, social, econémico y cultural” (Zolberg,
1999: 81). Es decir, las reglas que adjudican el acceso —gradual- a la titularidad de
derechos y deberes por parte de los extranjeros. La medida en la cual las personas son
asignadas a las diversas categorias (in-migrante o e-migrante, inmigrante irregular,
refugiado, inmigrante temporal, etc.) es aln potestad de los Estados (Favell, 2008;
Hollifield, 2008; Messina y Lahav, 2006), y por lo tanto, varia en cada uno de €llos- s
bien esta potestad estd siendo modificada por los nuevos ‘sistemas de membresia’,
como son los PIR. Estas diversas categorias son formas de membresia “segmentada”, y
derivan del hecho de que la jurisdiccion que los Estados gjercen sobre las personas es
divisible (Zolberg, 2006: 65).

Las politicas que regulan lainmigracion poseen tres dimensiones: primero, la de control
o regulacion de los flujos, segundo, la politica de inmigracion (Hammar, 1985) o
“integracion” y tercero, la de nacionalidad (L6pez Sala, 2005)°.

La primera hace referencia a las reglas y procedimientos que regulan la seleccion,
admisién (acceso al territorio), estanciay asentamiento de ciudadanos extranjeros. Para
Weiner (1985: 449), incluyen ala capacidad administrativa de los Estados y su voluntad
de hacer cumplir las normas, y alas expectativas que tienen los Estados entre si. Esto es
asi porgque estas politicas, como fue mencionado, tienen incidencia en las de otros
Estados. Mediante ellas, los Estados gercen influencia, poder y autoridad sobre su
territorio, sus poblaciones y sus fronteras (Lépez Sala, 2005: 110). Incluyen el “control
interno” de la migracion, es decir, la regulacion de la actividad laboral y econémica de
los extranjeros y su “movilidad internacional” (Lépez Sala, 2005: 130). Los

instrumentos y medidas de politica utilizados en esta dimensién son |os siguientes:
Requisitos y procedimientos de entrada, la politica de visados, |as politicas de cuotas o
de contingentes de trabajadores, |la regulacion del refugio, las disposiciones sobre
reagrupacion familiar o los acuerdos bilaterales o multilaterales entre Estados relativos
al control de fronteras, cooperacion en materia de justicia, seguridad y readmision de
extranjeros (Lopez Sala, 2005: 111)

% Existen otras clasificaciones de las dimensiones de las politicas migratorias. Por ejemplo, Arango
(2005) redlizala siguiente: 1) regulacion y control de flujos, al igual que Hammar (1985); 2) regulaciones
y précticas relativas ala demanda de asilo; 3) integracion de inmigrantes y minorias étnicas, incluyendo la
de ciudadania y el acceso a la misma; 4) las politicas para combatir € racismo y la discriminacion. El
autor observa también que estas dimensiones podrian dividirse en dos grupos, siendo las dos primeras
‘politicas de control’ y las dos Ultimas, ‘politicas de integracion’.
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La segunda dimensién comprende a conjunto de acciones estatales que inciden en las
condiciones de vida provistas a los extranjeros “y sus posibilidades de insercion o
incorporacion” (Lopez Sala, 2005: 111) social y cultural al Estado receptor.

La tercera dimension, la nacionalidad, como fue mencionado anteriormente, hace
referencia a la definicidén por parte de los Estados de quiénes son sus ciudadanos, su
demos. Estas politicas construyen los sistemas de membresiay su segmentacion. Varian
ampliamente seguin los Estados y sus tradiciones politicasy juridicas.

Este trabajo se centra en las politicas, instrumentos y medidas formulados en la primera
dimensién, por tratarse de aquella relativa a circulacion de las personas, es decir, a su
cambio de espacio geogréfico y de jurisdiccion estatal.

Es justamente la dimensidon politica de las migraciones internacionales, directamente
derivada de la exclusion mutua de soberanias territoriales, 1o que lleva a que € estudio
de las mismas deba estar orientado a los procesos por los cuales los individuos son
transferidos de la jurisdiccion de un Estado a la de otro (Zolberg, 2006: 64). Por eso,
este trabajo se centra en € estudio de la elaboracion de las politicas incluidas en la
primera dimension.

El andlisis de la palitica de in-migracién de un determinado pais, ademés de incluir €l

contenido legal de lamisma, debe considerar el proceso de toma de decisiones,
es decir la relacion que existe entre ésta y € sistema politico como el reflejo de las
coaliciones politicas nacionales y regionales comprometidas con un tipo de politica u
otra, la estructura de las instituciones estatales responsables de la organizacion, gestion
y administracion de la politica y los factores extranacional es tales como las obligaciones
geopaliticas, la ratificacion de los acuerdos internacionales, la pertenencia a

organizaciones transnacionales y las relaciones comerciales (Lopez Sala, 2005: 114).

Por ello, como fue mencionado en el Capitulo 1, en este trabajo se estudia el proceso de
elaboracion de las politicas, la relacion entre las mismas y e modelo politico
predominante en el momento, el papel de los grupos de interés, los factores
internacionales y la estructura institucional regional responsable de la organizacion,
gestion y administracion estas politicas.

La literatura que analiza la formulacion de politicas que afectan a los migrantes, en
general, tiene como objeto de estudio al Estado, centrandose en |os factores domésticos
gue la determinan y, dentro de éstos, existe una clara predominancia de los estudios
sobre democracias occidentales y PDs, al ser |os principales receptores. A continuacién,

se toman elementos de las teorias que analizan las peculiaridades en la formulacion de
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politicas que regulan los movimientos internacionales de las personas a nivel doméstico
— en contextos democréticos- para poder, desde una perspectiva amplia, formular un
model o analitico que permitaasir €l presente objeto de estudio.

En lo que respecta al Estado, aqui se lo considera como € pilar en la estructura de la
formulacion de politicas que afectan a la circulacion de las personas. No es, sin
embargo, €l principal actor politico (como lo consideraria una perspectivarealista), sino
gue aqui se trata de reconocer que los Estados alin poseen prerrogativas de importancia
clave para definir la suerte de las personas migrantes, como las mencionadas en las tres
dimensiones de |as politicas migratorias.

Entonces, si bien todos los Estados consideran a la politica migratoria como un atributo
central de su soberania, los esfuerzos para ejercitar ese “poder soberano” comienzan con
una negociacion doméstica entre diversas fuerzas sociales, por 1o que no se lo considera
una unidad monolitica. De hecho, en ocasiones, puede expresarse sin una voz
“uniforme”, especialmente cuando muchas agencias gubernamentales con agendas y
partes interesadas (congtituencies) diversas y a veces conflictivas toman parte del
proceso de formulacién de politicas (policy-making) (Cornelius y Tsuda, 2004: 14,
Sassen, 1998).

Zolberg (1999), elabora un modelo de base racionalistaen € cual |os Estados receptores
y emisores (al igual que los migrantes mismos) son agentes “maximizadores de
utilidades”, que responden a condiciones histdrico-contextuales, globales y locales a
través de la modificacién de su comportamiento. En el caso aqui estudiado, modificaran
las reglas referidas a la primera dimensién de las politicas migratorias.

El concepto de “utilidad” va mas alla del valor econdémico, sino que también incluye
objetivos culturales y politicos. La “maximizacion de utilidad” para los Estados no es
entendida de la misma manera que para los individuos, ya que, como €jecutores de
politicas, no funcionan como “actores auténomos”, sino como “instrumentos
manipulados por actores internos que han sacado ventgja en una esfera particular de
politica en un determinado momento” (Zolberg, 1999: 82, trad. propia).

Al interior del Estado, coexisten diversas visiones sectoriales frente a las migraciones,
por lo tanto, el diagndstico, la posterior formulacion de politicay su aplicacion tendra el
sesgo sectorial de la parte del Estado que lo efectte. Por lo tanto, siguiendo la vision de
Marmora (2004: 56-57):
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Los organismos encargados de la politica interna se encargaran, basicamente, “de
aquellos aspectos que hacen al impacto de las migraciones en términos de volumen o
composicion de la poblacidn, de seguridad o de distribucién de la poblacion en €
territorio”. Los encargados de las politicas de relaciones exteriores percibiran a las
migraciones “como una herramienta”, o bien “como una resultante de las relaciones
bilaterales o multilaterales del Estado”. Por esto, en su vision, este sector del Estado,
adopta generalmente “posiciones pluralistas y mas flexibles frente al tema”.

L os sectores responsables de | as politicas laborales se preocuparan por el impacto de las
migraciones en los mercados de trabgjo. En cambio, las instituciones ocupadas de las
politicas sociales privilegiardn las relaciones de los migrantes con |os servicios de salud,
lavivienda o la educacion.

L os responsables de la politica econdmica tenderan a realizar un andlisis de |os costos y
beneficios demogréaficos que tanto la inmigracién como la emigracion puedan producir
en el desarrollo del pais.

Para los sectores defensa y seguridad el inmigrante puede ser visualizado como un
sujeto de control permanente por el hecho de que su modo de trabajo parte de “hipotesis
de conflicto”, lo que “lleva a veces a incluir al extranjero como parte del componente de
esa situacion, y por lo tanto, como potencial enemigo en caso de un enfrentamiento
armado”.

Segun Cornelius y Tsuda (2004), estos enfoques diversos hacen que, en los paises
receptores, generalmente, exista una tension entre los sectores de defensa 'y seguridad y
los de economia.

Luego, pueden surgir problemas sectoriales también a la hora de la implementacion de
las politicas: las agencias gubernamentales que las formulan pueden ser diferentes de las
gue las implementan. Por lo tanto, los responsables del cumplimiento de una politica
pueden estar en desacuerdo con ésta —porque tienen distintas presiones, limitaciones o
intereses- y llevar a cabo su tarea de forma tal que no se cumplan los objetivos de la
politica (Cornelius y Tsuda, 2004: 14-15). Por esto, Schuck (2008: 244) afirma que los
inspectores y personal operativo son tomadores de decisiones “cruciales” en la materia.
Schuck sostiene que las decisiones del dia a dia en cuestion de inmigraciones son
realizadas de “abajo hacia arriba” (bottom-up) y no viceversa.

A esto se debe afiadir el hecho de que los ciclos de estas politicas son generalmente a

corto plazo ya que con frecuencia se determinan por la duracion de los mandatos
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electorales (Castles, 2006: 53). Por eso, Hollifield (2008: 88) afirma que el “grado de
institucionalizacion y proteccion constitucional de que goza la apertura” a las
migraciones depende de la “mayoria del momento”, quienes determinan la medida en la
cual los Estados pueden tomar 0 no “riesgos” en esta materia. En el caso del Mercosur,
esta caracteristica resulta sumamente importante ya que, como se ve en el Capitulo 5,
las politicas regionales estan sumamente influenciadas por los gobiernos de turno
(Gratius, 2008).
Entre las fuerzas sociales no gubernamentales que poseen intereses organizados y que
toman parte en la definicion de las politicas migratorias se encuentran:
Primero, los empresarios, particularmente aquellos que dependen de la mano de obra
extranjera —calificada o no-. Los intereses econdmicos siempre estan presentes en la
elaboracion de las politicas migratorias, ya que las ganancias que se pueden obtener de
la importacion de trabajo son muy grandes, por lo que las fuerzas de demanda son
fuertes (Hollifield, 2008). Por eso, los sectores empresarios se mostraran favorables a
las migraciones en casos de escasez de oferta de trabajo; en zonas fronterizas, donde la
mano de obra extranjera es indispensable para el desarrollo de actividades productivas,
particularmente temporales; o cuando se incorpora mano de obra como una forma de
incremento de la productividad por transferencia de tecnologia (Marmora, 2004: 58-59)
En estos casos, segun Hoallifield (2008: 211), para los empresarios, las politicas de
control de las migraciones son “proteccionistas” y tienen profundos efectos
distributivos. En Mercosur se puede observar que €l tipo de regulacion que més avanz6
en los Organos tripartitos es aquella referida a la circulacion de mano de obra en zonas
fronterizas.
Sin embargo, Castles (2006: 55) sostiene que los empleadores prefieren que los
inmigrantes permanezcan en situacion irregular, ya que esto deprime los salarios de la
mano de obra local, lo que aplica en particular a los trabajos no calificados. Las
perspectivas marxistas coinciden con esto y agregan gue |os inmigrantes proveen a estos
sectores nueva fuerza laboral que sirve para expandir e proceso de acumulaciéon de
capital y a la vez, contrarresta la tendencia a la bgja de las ganancias, previniendo
fluctuaciones bruscas de la actividad econdmica e inflacion estructural. Ademés, divide
a la clase trabajadora. Por eso, estos sectores promueven visiones racistas a partir del
control del sistema educativo y los medios de comunicacién (ver Meyers, 2000: 1248-
1249; Zolberg, 1999).
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Para Marmora (2004), sin embargo, los sectores empresariales también pueden tener
una vision negativa de las migraciones, en casos de emigracion y “fuga de cerebros”, y
consecuente pérdida de persona calificado. Otro caso que puede despertar oposicion a
la migracion por parte de estos grupos es cuando el extranjero que llega establece algun
tipo de competitividad con el sector empresario activo.
A esto es necesario agregar que, dado que el trabgo extranjero potencialmente podria
desplazar a local, incluso los capitalistas mas interesados en incrementar sus ganancias
no favorecen un gran incremento en la oferta de trabajo extranjera, en la medida en la
que esto pudiese causar una “disrupcion social’. Por esta razén, para Zolberg (1999: 83-
84), en democracias liberales, el argumento a favor de las “fronteras abiertas” no es
realista, y no forma parte de los debates de |os hacedores de politica (policymakers).
En general, se esperaria que los trabajadores locales que compiten con los inmigrantes
tengan una vision negativa sobre las mismas, sin embargo, las posiciones difieren. Los
sindicatos generalmente se muestran ambivalentes: por un lado se pueden oponer a la
inmigracién para proteger los intereses de los trabagjadores nacionales frente a la
competencia del extranjero, presionando a Estado para incorporar medidas
proteccionistas de la mano de obra nacional. Por el otro, pueden evitar tomar acciones
en esta linea (0 “superar” esta posicion segin Marmora) ya que también ven la
necesidad de organizar en susfilas a los inmigrantes, entonces se asume una posicion de
solidaridad con €llos, planteando instrumentos para la proteccion de sus derechos
(Castles, 2006; Marmora, 2004), mas alla de su situacion legal. Esto se dio por g emplo
en los sindicatos de EEUU y Europa Occidental, donde, ante la pérdida de miembros
por la transferencia al extranjero de las industrias intensivas en trabgjo, los inmigrantes
son vitales para su supervivencia (Cornelius y Tsuda, 2004: 11-12). Es también la
posicion adoptada en Mercosur, 1o que se desarrollaen el Capitulo 5.
Con respecto a la sociedad civil en general, se espera que algunas personas se opongan
la inmigracion ya que, por gjemplo, consideran reducirian el nivel de sus viviendas y
servicios sociadles o por la influencia de ideologias nacionalistas y etnocéntricas
promocionadas en los medios de comunicacion. Aquellos que se encuentran a favor
pueden considerar a la inmigracién “como fuente de renovacion urbanay de una mezcla
cultural mas vibrante” (Castles, 2006). Cuando estos intereses civiles se organizan —y
esto sucede particularmente en |os paises receptores- se forman instituciones tales como
asociaciones de inmigrantes u ONGs, que son una de las pocas posiciones que abogan
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en pos de los derechos de los migrantes. Generalmente su capacidad de accion es
limitada ya que, primero, la agenda de negociacion generalmente es definida por los
Estados y ademas sus propias agendas son demasiado amplias. Por estas razones, para
Pellerin (1999a) los derechos humanos promovidos por estas organizaciones, en
contextos de integracién regional bajo premisas neoliberales, no constituyen un desafio
“serio” para las agendas de los Estados™.

Freeman (1995) elaboré un popular modelo basado en la distribucién de costos y
beneficios del establecimiento de politicas migratorias, dividiendo a la sociedad en
sectores econdmicos (que llevaria a un andlisis industria por industria, 1o que podria
explicar las divergencias en las politicas inmigratorias de las democracias occidentales).
En éste, los actores estatales son “maximizadores de votos” y no tienen sus intereses en
la materia claramente definidos, sino que responden a presiones del publico. Este dltimo
es “maximizador de utilidad”. Se asume que la politica inmigratoria “Optima” es
elaborada cuando estos actores tienen informacion completa acerca de las consecuencias
sobre las alternativas. En los procesos de negociacion, los partidos politicos ofrecen un
programa de gobierno, en las elecciones el electorado opta por uno de estosy el ganador
o la coalicion ganadora implementa su plataforma electoral. Los grupos de interés
intentan forzar a los partidos, legisladores y administradores para que adopten politicas
especificas, que generamente favorecen a pequefios sectores de la poblacion.  Sin
embargo, sostiene que en esta materia existen importantes barreras para la informacion
de los ciudadanos en general (dadas por gemplo, por la escasez y ambigledad de los
datos oficiales), lo que limita la obtencion del “6ptimo” (las preferencias del votante
medio).

De este modelo se basa el consenso general de que, en la agenda migratoria, 1os
beneficios estdn concentrados —disminuyen |os costos de |os empresarios y mejoran los
ingresos de los grupos familiares y étnicos de los extranjeros- y 1os costos son difusos —
aumenta la competencia sobre el empleo y la demanda sobre algunos servicios publicos-
(Lopez Sala, 2005; Zolberg, 1999). Por eso, la Ilamada “logica de los intereses”
adquiere una gran relevancia en e proceso de toma de decisiones. Esta difusién de

costos y concentracion de beneficios suele causar la “captura” de la politica migratoria

2" pAdemés, esta autora (1999a) agrega que la concepcion de los derechos humanos promovida es aquella
sostenida en | os tratados internacionales: una concepcién liberal e “individualista”, donde la movilidad o
“fijacion” de las personas a un determinado territorio es tratada de manera separada de las sociedades y
colectividades que desarrollan practicas “espaciales” en esos lugares.
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por un determinado grupo y promueve politicas clientelares. Eso, sumado a la falta de
informacion -que enfatiza los beneficios a corto plazo mientras que los costos se
“esconden”- permite que en democracias liberales, determinados lobbies, pequefios y
bien organizados, tales como sectores de empleadores, grupos religiosos, étnicosy pro-
inmigracion e incluso sindicatos, que se benefician con politicas migratorias més
“expansivas”, presionen en pos de ellas con considerable éxito. Esto se da fuera del
escrutinio publico y sin interferencia de otros grupos fuera de este circulo. Esto sucede
incluso en momentos de crisis econdmica cuando generalmente la opinion publica es
mas hostil hacia la inmigracion, lo que explica la cierta estabilidad de las politicas
migratorias y la persistencia de politicas de admisién de trabajadores migrantes incluso
en tiempos de recesion en algunos paises. Por eso, este autor concluye que las politicas
inmigratorias de las democracias liberales “exhiben similitudes fuertes que, de manera
contraria a consenso académico, son crecientemente expansionistas e inclusivas”
(Freeman, 1995: 881, trad. propia). Ahora bien, estas tendencias pueden estar limitadas
por ciclos econdmicos o de los flujos migratorios, es decir, por grandes fluctuaciones en
la economia o en la cantidad de inmigrantes que arriban a un pais.

Este modelo no esta exento de limitaciones. por un lado, tiene mas poder explicativo en
los tradicionales paises receptores (Canadd, Australia, EEUU), que en los receptores
“reacios” (Europa occidental, Japén), donde los lobbies pro inmigracion estan menos
consolidados. También, la influencia de la politica “clientelar” depende del régimen de
elaboracion de politicas del pais. En los casos en los que este proceso es controlado por
los poderes legidlativos, los grupos de interés domesticos tendran influencia, sobre todo
cuando la sociedad civil es muy activa o cuando la relacién entre empresarios y
gobiernos es muy cercana, como sucede en Mercosur (ver Bouzas, et.al., 2008). En
cambio, en aguellos paises donde la elaboracién de las politicas esta méas dominada por
burdcratas, se considera que el proceso es méas independiente de las voluntades
“clientelares” de grupos de interés especificos (Cornelius y Tsuda, 2004: 12), si bien
con limitaciones ya que estos burdcratas también pueden tener una comunicacion fluida
con los grupos, o incluso tener intereses que coincidan con los de éstos.

Hollifield (2008) considera que el modelo reduce |as negociaciones a un mero juego de
intereses econdmicos, y que es necesario “volver a incorporar al Estado” al andlisis.
Junto con Mitchell (1989), agrega a las variables identitarias, institucionales (y de

derechos) e ideoldgicas a debate. Asi, las coaliciones y grupos de interés formados en
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torno a esta temédtica estan influenciados por actitudes e intereses que tienen raiz en
culturas e historias nacionales. Para Hollifield (2008), las “politicas de identidad” son la
que més influyen en la medida en la que una politica es méas expansiva o restrictiva®®.
Son las cuestiones relativas a ciudadania, identidad, soberania e incorporacion a una
sociedad (derechos) las que pueden ir mas alla de los intereses “de mercado” de sectores
especificos, contribuir a la creacion de coaliciones poco comunes (strange bedfellow
coalitions) o incluso llevar a que sostengan posiciones que parecerian ser irracionales
con respeto a sus intereses econémicos?’. Ademés, sumado a esto, en algin momento,
los trabajadores migrantes pasan a ser considerados no sélo actores econdémicos, sino
también sociales, culturales o politicos, ganando influencia dentro de las sociedades
(liberales) de acogida, y pasando a ser miembros potenciales de estas (Zolberg, 2006;
Weiner, 1989). Todo lo cual, contribuye a que las politicas de los paises tiendan a
internacionalizarse, ya gque los inmigrantes, en tanto grupo minoritario, buscaran la
adopcién de estandares internacionales de derechos humanos. Asi, los beneficios de
estos grupos estarian concentrados en la medida en la que ganan reconocimiento y
poder politico en el pais, mientras que, nuevamente, los costos de la inmigracién son
difusos ya que en términos identitarios estan relacionados con “amenazas a la
nacionalidad” (Zolberg, 1999: 87).

Castles (2006) coincide con que €l andlisis de la elaboracion de estas politicas no debe
ser reducido a juego de intereses econdmicos. Sostiene que la “sociologia del Estado” y
la economia politica no son mutuamente excluyentes, sino que influyen
simultaneamente en la formulacion y los resultados de las politicas. Asi, el Estado, a
formular sus politicas, intenta equilibrar intereses opuestos -0 a menos convencer a
publico de que lo estd haciendo. Esta es laformaen la cual se supone que debe operar el
Estado liberal, como un mecanismo para agrupar y negociar los intereses de grupo. Por
eso, Sse generan situaciones en las cuales los politicos sostienen discursos
antiinmigrantes mientras gque tacimente apoyan politicas que la fomentan, ya que tienen

intereses coincidentes con —0 presiones de- algunos sectores econdémicos. Esto explica

®Hoallifield (2008) pone como gemplo a EEUU, Francia y Alemania, donde las politicas migratorias
estén fuertemente influenciadas por mitos nacionales o fundacionales. Estos mitos incluyen una gran
cargasimbdlicay, al ser creados mediante la interaccién social, son muy plausibles de ser modificados y
mani pul ados.

2 g bien este tipo de coaliciones tendié a debilitarse con el fin de la Guerra Fria, con lo cual cabria
esperar que en este periodo decline el apoyo a las politicas de admision de inmigrantes y refugiados
(Hallifield, 2008:211).
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las frecuentes “agendas ocultas” en las politicas migratorias, es decir, las que pretenden
perseguir ciertos objetivos, cuando en realidad hacen lo contrario. Es justamente la
interaccidn de estos intereses a interior del Estado el factor que interviene para que las
politicas migratorias sean tan complejasy a menudo contradictorias.

Finalmente, Zolberg (2006: 67) sostiene que, primero, o que importa es que las
regulaciones resultantes de este proceso son “vinculantes” (binding) ya que afectan la
vida de los individuos incluso s ellos no forman parte del proceso de migracion.
Segundo, y mas relevante aln, también para este autor (1999), el modelo de Freeman es
unidimensional en su perspectiva econémica, y no explica la “estructura” en la que se
formulan las politicas migratorias: las agendas politicas no se formulan en un vacio,
Sino que son estructuradas por experiencias politicas previas y en un contexto mundial
de politicas inmigratorias restrictivas. Las politicas migratorias son “extremadamente
interactivas”: la emigracion conlleva una inmigracion en algin otro Estado. Las
posibilidades de inmigrar afectan a las de emigrar, asi, las politicas de admision (o no
admision) afectan a las sociedades de varios Estados al mismo tiempo. Por eso, la
migracion “es un reflejo del mundo en un determinado momento” (Zolberg, 1999: 82,
trad.propia), o un reflggo de las relaciones entre los Estados en un determinado
momento. Entonces, una aproximacion politica a las migraciones internacionales
(Zolberg, 2006, 1999, 1989), debe ser “macroanalitica” y “necesariamente” historica.
Por eso, este trabajo se centra en el estudio de la elaboracion de estas politicas en un
contexto historico en el que el modelo politico- econémico predominante era neoliberal,
y a los factores regionales e internacionales que interactlan para la formulacion de las

mismas.

2.2. Globalizacion, migracion eintegracionesregionales. La

inter nacionalizacion y la regionalizacion de las politicas migratorias

La globalizacion ha generado las condiciones para la modificacion, intensificacion y
crecimiento de los flujos y patrones migratorios a nivel global. Los transportes facilitan
la movilidad de las personas, las comunicaciones transmiten imégenes idealizadas de
determinadas formas de vida, alavez que dinamizan las interacciones entre | as personas

mas alla de las distancias geogréficas, facilitando el intercambio de datos y
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conocimientos sobre las posibilidades de establecimiento en un nuevo territorio. La
globalizaciéon crea “el capital cultural y los medios técnicos necesarios para la
migracion” (Castles, 2006: 44).

Asi, este fendmeno ha sido clave para el surgimiento de la “nueva era” en las
migraciones internacionales, en la cua todos los paises del mundo se encuentran
afectados por ellas. Por esto, es necesario delimitar el alcance del concepto, los aspectos
gue abarca, los efectos que tiene sobre el Estado y la soberania nacional (ya que la
administracion de la inmigracion es un atributo esencial de ésta) y sobre las politicas
gue regulan lamovilidad de |as personas a nivel internacional y regional.

La globalizacion provoca una percepcion de que el mundo rapidamente se convierte en
un “espacio social compartido” (Held, et.al, 1999: 1), lo que es fomentado por una
caracteristica esencial de la misma: € incremento en los flujos transfronterizos
(“interconexion global” para Held, etal., 1999: 2) de distinta indole: econdmica,
financiera, de servicios, bienes, ideas, valores o incluso, de personas®. Por esto, se
considera que cambios o0 desarrollos —politicos, sociales, econdmicos- en una region
pueden tener consecuencias o afectar profundamente a sociedades en otras regiones
(Held, et.al, 1999: 1).

Existen variadas perspectivas tedricas que interpretan este fenémeno®. En este trabajo
se adoptan las proposiciones generales de Held, et.a. (1991), que definen a la
globalizacion como “un proceso (o conjunto de procesos) que incluyen la
transformacion de la organizacion espacial de las relaciones y transacciones sociales —
entendidas en términos de su extension, intensidad, velocidad e impacto- generando
flujos transcontinentales o interregionales y redes de actividad, interaccion y el gercicio
de poder” (Held, et.al., 1999: 16, trad.propia), lo que lleva a que se transforme “la
actividad humana a través de las regiones y continentes” y permite la *“accion a
distancia” (Held, et.al, 1999: 1, trad.propia). Implica, para los Estados, que las fronteras
entre los asuntos domésticos y globales se hagan borrosas y las distancias geogréficas
pierdan su importancia, |0 que sera clave para comprender los cambios en los procesos

migratorios. De esta manera, la globalizacién provoca un “realineamiento espacio

%0 En el Capitulo 1 se mencionan datos sobre el aumento de algunos “flujos transnacionales” econémicos
y en el Capitulo 3, sobre los “flujos’ de personas.

3 Ver: Held, et.al. (1999), quienes ofrecen una clasificacién que ha ganado popularidad entre la
comunidad académicay que consideran que existen tres corrientes tedricas que explican la globalizacién:
hiperglobalistas, escépticos y transformacionalistas.
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temporal” que influencia los procesos de produccién e intercambio econdmico, la
autoridad politica, la formacion de identidades culturales o colectivas, o los marcos de
referencia culturales. A pesar de estos crecientes intercambios transfronterizos, se
considera que la globalizacion no necesariamente lleva a niveles mas altos de similitud
u homogeneidad (Albert, 2007: 167) entre las sociedades.
La globalizacion como concepto surgio a inicios de los noventa, en el contexto de
estrategias econdmicas y politicas neoliberales, y generamente estuvo asociado a
cuestiones econdémicas. Sin embargo, es necesario distinguir sus dos dimensiones. como
proyecto politico y como proceso econémico. A nivel politico, la predominancia
ideol 6gica de la globalizacion como modo de entender el mundo contemporaneo parece
estar fuertemente debilitada. El ascenso de nuevos poderes lgjanos a los tradicionales
centros occidentales, la creciente desigualdad en el mundo y el fracaso para alcanzar
reglas més justas para los PMDs son muestra de esto (Castles y Miller, 2009: 54). Las
inequidades mundiales que generd, a su vez, también exacerbaron los factores de
expulsién en los PDO (paises de origen) (Pellerin, 1993).
Por estas razones, consideramos aqui que el poder e importancia de los Estados y 1os
gobiernos nacionales no ha sido debilitada, sino lo contrario (Castles y Miller, 2009;
Rosenau, 1997). Su relevancia como actores politicos y sociales, y para la formulacion
de politicas tanto a nivel doméstico como internacional ha sido resignificada de caraala
complegjidad de estos fendmenos de interconexion y crecientes flujos transnacionales.
En su dimensién econdmica, sin embargo, la integracion del “mercado mundial de
capitales” parece no retroceder (Castles y Miller, 2009: 54). Los capitales circulan con
cada vez mayor facilidad y los circuitos de produccion y comercio internacional han
sido profundamente cambiados. Por eso, las corporaciones transnacionales son actores
clave de este proceso (Castlesy Miller, 2009).
Ante el crecimiento de las dindmicas y desafios descriptos, los Estados debieron
coordinar entre si sus posiciones en cada vez més agendas de politica, a la vez que
debieron interactuar con nuevos actores domésticos, regionales y transnacionales
publicos y privados, e instituciones multilaterales. Las dindmicas de “centralizacion y
descentralizacion” provocadas por la globalizacion han generado una modificacion de la
autoridad y en € gercicio de la soberania estatal. Eso lleva a que algunas de las
funciones de la gobernanza estén siendo realizadas por actividades que no se originaron
en los gobiernos nacionales (Rosenau, 1992: 3). Asi es que surge la gobernanza global
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(global governance) como concepto. Esta es entendida en su concepcion tradicional
como las “actividades respaldadas por objetivos compartidos que pueden o no derivar
de responsabilidades legales prescriptas y que no necesariamente dependen de poderes
politicos para vencer resistencias y obtener conformidad”. Es un fenémeno mas amplio
que el ‘gobierno’, ya que incluye instituciones gubernamentales® y también
mecanismos informales y no gubernamentales a través de los cuales las personas y las
organizaciones que estan dentro de su alcance, satisfacen sus necesidades y deseos
(intereses). Es importante destacar €l respaldo de los objetivos compartidos, ya que la
gobernanza sblo funciona como sistema si es aceptado por la mayoria (o a menos, por
los mas poderosos a quienes afecta). En comparacion con e nivel nacional, los
gobiernos pueden funcionar incluso cuando enfrentan a una amplia oposicién, no asi un
sistema de gobernanza global (Rosenau, 1992: 4) o regional*>.

Esta dimension cooperativa permite solucionar problemas internacionales (o
transnacionales) que los Estados tienen dificultad para resolver en el nivel doméstico.
Los acuerdos se materializan en un “complejo de instituciones formales e informales,
mecanismos, relacionesy procesos entre y a través de Estados, mercados, ciudadanos y
organizaciones —gubernamentales y no gubernamentales- a través de las cuales se
articulan intereses colectivos, se establecen derechos y obligaciones, y se median
diferencias” (Thakur y Van Lagenhove, 2006: 223). Este complgo de instituciones,
mecanismos Yy relaciones incluyen tanto formas de regulacion y toma de decisiones
politicas tradicional es —interestatales-, como nuevas (Albert, 2007: 169, dice que se trata
de la “globalizacion del sistema politico™), incluyendo nuevos actores y mecanismos
decisionales.

El caracter complgjo y transnacional de las migraciones las hace ser parte de estos

problemas pasibles de ser solucionados en el sistema de gobernanza global. Asi, a

%2 Pero no a un gobierno central, ya que se sucede en un sistema internacional anérquico, entendido en el
sentido clasico, como un sistema en e que no existe una autoridad centralizada que aplique castigos
(Morgenthau, 1986).

% Laprincipal diferencia entre la gobernanza global y |os regimenes internacionales es que la primera se
refiere a los principios, normas y procedimientos que entran en juego cuando dos 0 més regimenes se
superponen o entran en conflicto, o que requiere arreglos que faciliten el acuerdo entre intereses en
competencia (Rosenau, 1992: 9). En cambio, los regimenes, en su definicion clasica, son entendidos
como: “Conjunto de principios, normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones explicitos o
implicitos alrededor de los cuales convergen las expectativas de los actores en un area dada de las
relaciones internacionales. Los principios son creencias de hecho, de causalidad y de rectitud. Las normas
son estandares de comportamiento definidos en términos de derechos y obligaciones. Las reglas son
prescripciones o proscripciones para la accion especificas. Los procedimientos de toma de decisiones son
practicas prevalecientes para el disefio e implementacion de la accidn colectiva” (Krasner, 1983).
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inicios de los noventa se comienza debatir la idea de una ‘gestién global’ de las
migraciones sobre la base de la existencia de una ‘crisis’ en la gestion de las
migraciones. El debate sobre la ‘crisis’ giraba en torno a tres aspectos centrales: el
incremento de los flujos migratorios, su creciente diversidad geogréfica, énicay en los
niveles de educacion de los migrantes; y e desafio que esto implica para la gestién por
parte de los Estados. Estos problemas asi planteados pretendian generar un cierto
sentido de ‘urgencia’ para coordinar politicas en materia migratoria. Los actores que
mas promovieron esta vision fueron organizaciones internacionales tales como la
OECD, laONU, el ACNUR, laOIM y la OSCE*.

De esta manera, alo largo de las Ultimas décadas proliferaron los procesos consultivos
multilaterales, regionales e internacionales que tienen como foco, o que tratan dentro de
su agenda, cuestiones migratorias. Estos procesos buscaron coordinar las politicas
migratorias de los Estados. Asf, se empez6 a hablar de la ‘convergencia’®® (Castles y
Miller, 2009), o la ‘internacionalizacién’ de las politicas migratorias. La “hipotesis de la
convergencia’ sostiene que los PR (paises receptores) tienen crecientes similitudes en
tres ambitos. 1- las politicas que adoptan para controlar la inmigracion; 2- las politicas
de integracion, servicios sociales y derechos; 3- las actitudes hacia los inmigrantesy las
preferencias de politica inmigratoria entre el publico en general (Cornelius y Tsuda,
2004 4).

La internacionalizacion es definida Albert (2007: 167, trad.propia) como

una
orientacion creciente hacia afuera del Estado-nacién y su adopcion y referencia a
normas, reglas y estandares internacionales en sus asuntos domésticos”. En materia
migratoria se refiere a la elaboracion de algunos estandares y reglas basicos globales y

regionales paralainmigracion y emigracion (Pellerin, 1999a).

3 Para una descripcion y andlisis de la cuestion de la crisis de la gobernanza migratoria y €l rol de cada
una de estas organizaciones en su definicion ver Pellerin (2003).

% La convergencia es un proceso bottom-up, “por el cual las estructuras y procedimientos internos de un
grupo de paises tienden a homogeneizarse”. También “puede producirse de manera intencional, mediante
politicas de armonizacion legal y reglamentaria 0 de manera espontanea mediante la adaptacion
unilateral” (Malamud, 2011: 225). La convergencia, en materia migratoria, puede ser dividida entre
convergencia sustantiva y formal. La primera se refiere a las “crecientes similitudes en la seleccion y
ubicacion de los migrantes en las sociedades receptoras”. La segunda, a las “crecientes caracteristicas
compartidas de los métodos utilizados para controlar los movimientos de poblacion” (Pellerin
1999h:996). Cornelius y Tsuda (2004) también consideran que la convergencia se puede dar por 1o que
ellos llaman “desarrollo por caminos paralelos” por el cual las politicas inmigratorias convergen porque
los paises enfrentan presiones y limitaciones domésticas similares (tales como indices de fertilidad
decreciente, 0 una opinién publica con actitudes antiinmigacion), o tienen instituciones politicas,
regimenes, legados histéricos o patrones de grupos de interés similares.
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Desde la perspectiva de Pellerin (2003), esta internacionalizacion dio lugar a un “nuevo
orden migratorio mundial”, distinguido por la transformacién de las prioridades y las
politicas estatales a través de dos instrumentos: la armonizacién® de las legislaciones,
estadisticas y politicas de control y la elaboracion de instrumentos legales para asegurar
qgue las nuevas obligaciones sean vinculantes. Este Ultimo instrumento puede ser
materializado en acuerdos, tratados y convenciones. Sin embargo, estd mucho menos
desarrollado, porque los Estados necesitan mantener un cierto margen de flexibilidad y
maniobra sobre las politicas de control de flujos. De esta manera, en el sistema de
gobernanza global, los Estados, y particularmente los receptores, mantienen el control
sobre la “gestién’ de las migraciones y a la vez “comparten” los costos del control de la
migracion con los paises emisores. Castles y Miller (2009: 13) atribuyen este menor
desarrollo de la cooperacién internacional en materia migratoria a los PR, quienes no
guieren hacer concesiones en derechos humanos o que en general incrementen los
costos del trabajo de extranjeros. Meyer (2000: 1266) lo explica a través de los costos
politicos y sociales de lainmigracion, la dificultad de distribuir sus beneficios y la gran
oferta de trabajo migrante que existe en la actualidad, |0 que genera bajos incentivos a
los PR para coordinar posiciones con los PDO.
Pellerin (2003) agrega a las industrias globales y regionales y, en menor medida, de
algunas ONGs de PDs, que también influyen en el proceso. La influencia de las
industrias llevo a que la “gestion” (management) de las migraciones haya sido afectada
por la globalizacién de la misma forma en la que fue afectada la “gestion” del capital: a
través de la desregulacion y re-regulacion de los espacios de circulacion (Pellerin, 2003:
183).
Como resultado de estos procesos, €l —débil y flexible- marco regulatorio formulado a
nivel multilateral o bilateral, posee dos caracteristicas fundamentales:
1. Ha dado lugar a la creacién de politicas —nacionaes, regionales e
internacionales- mas ‘selectivas’. Esto se explica, desde la perspectiva de
Pellerin (2003: 183-185), a partir de la expansion de la circulacion de los

capitales a nivel mundia, que lleva a que, como fuerza laboral, los migrantes

% La armonizacion se refiere a la generacion de un estandar u obligacion, dependiendo del tema de
politica en cuestion, acordado en la esferaregional o internacional. Los paises que conforman ese acuerdo
deben arbitrar los medios -regulaciones y politicas domésticas- para alcanzar ese objetivo (regiona o
global). Implica un grado “significativo” de cambio de las politicas domésticas (en base a Perrotta,
2013:203).
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calificados pasen a ser prioritarios. A su vez, los Estados necesitan mantener
regulaciones flexibles para un mercado laboral ‘flexible’. Por eso algunos
autores como Castles (2006) afirman que la ‘libre movilidad’ ya existe, pero tan
s0lo paralos migrantes mas calificados.

2. También ha dado lugar a un régimen internacional de derechos humanos que
genera obligaciones que, una vez que se institucionalizan, son muy dificilmente
eliminadas del ordenamiento juridico y politico de los paises. Esto -en algunos
aspectos- limita la capacidad de los Estados (ver la tesis del ‘Estado liberal’ de
Hollifield, 2008 y Sassen, 1998).

Se podria concluir que, como producto de estas dos caracteristicas, en la actualidad el
(débil) sistema regulatorio global provoca y exacerba la ‘paradoja liberal’ (Hollifield,
2006).

2.2.1.Integraciones regionales, regionalismo y regionalizacion de las politicas
migratorias

2.2.1.1.Regiodn, regionalismo, regionalizacién y globalizacion

Las regiones en este trabgo son entendidas un sentido amplio, siguiendo la perspectiva
de De Lombaerde et. al. (2010: 736). Genéricamente, este concepto sefiala la existencia
de “algo en comun”. Esto se verifica en el contexto discursivo en el que se lo utiliza:
frecuentemente en asuntos de gobernanza, territorio o identidad. “Region” enfatiza la
vinculacion de un érea geografica con una comunidad o sistema social. No es un Estado
nacional, si bien puede poseer algunas propiedades de éstos. Una region, entonces, es
una construccion social, verificable en lo discursivo (en este caso, en lo referido a
materia migratoria) dentro de la que se pueden dar procesos de cooperacion
institucionalizada. Siguiendo a Hurrell (2002: 39), “todas las regiones estan construidas
socialmente y por |o tanto politicamente disputadas (contested)”.

Las regiones ganan preeminencia en la construccion de los procesos de intensificacion
de flujos de diversa indole. En la medida en la que esto sucede, se generan nuevas
presiones para la reterritorializacion de la actividad socioeconémica en la forma de

zonas econdmicas subnacionales, regionales y supranacionales (Held., et.al., 1999: 28).
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Laregionalizacion se refiere al proceso de cooperacion, integracion y cohesién que crea
un espacio regiona (De Lombaerde, et al, 2010: 736), es decir, a crecimiento de la
integracion social (societal) dentro de unaregion y alos procesos de interaccién social y
econdmica que “frecuentemente” no estan dirigidos desde una instancia institucional
(Hurrell, 2002: 39). En este sentido, Hurrell (2002: 40) destaca dos puntos: primero, la
regionalizacion no esta basada en la “politica consciente” de los Estados o grupos de
Estados, ni presupone que vaya a haber algin impacto en las relaciones entre éstos. Es
decir que es un proceso ‘espontaneo’, surgido de la interaccién de actores generalmente
no estatales. Segundo, “los patrones de regionalizacion no necesariamente coinciden
con los limites estatales”, por lo que frecuentemente se trata de procesos de caracter
transnacional.
La regionalizacion es un proceso multidimensional (que puede incluir areas tan diversas
como la econdémica, de seguridad, cultural o ambiental) y se lleva a cabo
simultdneamente en diferentes niveles (Hettne, 1999). Fomenta la interdependencia
econdmica, los lazos ingtitucionales, la confianza politica y la pertenencia cultural de
unaregion (Vayrynen, 2003: 39).
La globalizacion entonces crea las condiciones que facilitan a la regionalizacion y
viceversa. La regionalizacion crea la infraestructura econdmica, social y fisica que
facilita y complementa los procesos de globalizacién. Al mismo tiempo, esos mismos
procesos pueden “imponer limites” a la globalizacion e incluso promover procesos de
“desglobalizacion” (Held, et.al., 1999: 16), al fomentar acciones que en alguna medida
limiten a los “flujos’ globales.
La regionalizacion, en tanto fomenta la interdependencia en distintas &reas de politica,
provee incentivos para la cooperacion regional en diversas areas en e marco de los
mecanismos de gobernanza global y regional. Por eso, “la mayor parte de la
cooperacion internacional tiene lugar entre socios regionales” (Pellerin, 2003: 185).
Esta cooperacién generamente se da en el marco de proyectos de coordinacion de
politica institucionalizados, conocidos como regionalismo. El regionalismo representa
una politica y un proyecto, en el que actores (mayormente estatales) cooperan y
coordinan estrategias en una region particular. Generalmente, esta asociada a un
programa formal, y frecuentemente a la creacion de instituciones (De Lombaerde, et.
al., 2010: 736). El regionalismo es un proceso dindmico y complejo, constituido por
diversas logicas (que a veces compiten entre si): de transformacion econdmica y
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tecnologica, de integracion social, légicas de competencia por poder politico, de
seguridad, y l6gicas de identidad y comunidad. Como resultado de esto, es un proceso
“inestable e indeterminado” (Hurrell, 2005: 40-41, trad.propia).

La diferencia entre regionalismo y regionalizacion®’ es que mientras que e primero se
refiere mas a las précticas y procesos politico-institucionales, la regionalizacién hace
referencia a los actores (principalmente no gubernamentales) que de manera creciente y
sostenida cooperan y coordinan acciones de modo transnacional. Sin embargo, los
Estados crecientemente estan tomando cartas en |os procesos de regionalizacion por 1o
que los limites entre los conceptos son “porosos” (Mansfield y Solingen, 2010: 146-
147), y ambos se refuerzan mutuamente.

Hurrell (2005: 42-43, trad.propia) afirma que “los vinculos entre regionalismo y
globalizacién fueron, y seran siendo, muy importantes”. Este autor (2005, 2002)
identifica cuatro formas por las cuales la globalizacién puede actuar como estimulo para
el regionalismo. Primero, como respuesta a los problemas creados por la creciente
interdependencia, se recurre a la gestiéon mediante la accién colectiva: es mas viable
construir instituciones para lidiar con estos problemas a nivel regional que global.
Segundo, los problemas (issues) generados este contexto suelen tener efectos méas
directos en las regiones®™. Por eso se genera un balance de intereses e incentivos que
presiona a los Estados a buscar respuestas politicas a nivel regional. Tercero, €
regionalismo representa el nivel mas viable paralidiar con las presiones integracionistas
de la globalizacion y las tendencias a la fragmentacién que suceden a mismo tiempo.
En este sentido, es visto como una parte critica de la economia politica de la
globalizacion y de las estrategias de los Estados (y otros actores) de cara a la
globalizacién. Cuarto, la “integracion global” puede haber actuado como un estimulo
para el regionalismo econémico al alterar e intensificar los patrones de “competencia
mercantilista econdmica”.

En el mundo actual las regiones no pueden ser “autocontenidas”, estan constantemente
sometidas a presiones externas (Hurrell, 2002: 46). “Los mismos tipos de complejidades

gue caracterizan a la globalizacion estaran reflejados en los desarrollos a nivel

" Hurrell (2002) incluye alaregionalizacion dentro del regionalismo, e identifica cinco categorias de este
Ultimo: 1- Regionalizacién (social y econémica); 2- Toma de conciencia (awareness) e identidad
regional; 3- Cooperacion regional interestatal; 4- Integracion Regional promovida por el Estado, 5-
Cohesion regional.

% Laforma de migracién méas comun es laintrarregional, ver Capitulo 3.
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regional”. Por eso, el “nuevo” regionalismo® debe ser entendido como un proceso
multidimensional y multinivel, no basado Unicamente en (o alrededor de) los Estados.
Este proceso incluye a una multiplicidad de actores heterogéneos, tales como empresas,
grupos y redes sociales, que acttan “desde arriba y abajo” uniendo factores materiales,
ideas e identidades. Asi, muchos de los temas comunes “de la globalizacion” (i.e. que se
discuten cuando se habla de globalizacién, por gemplo, mayor pluralidad de actores,
nuevos temas de agenda, formas de gobernanza multinivel o hibridas) se desarrollaran
también a nivel regional (Hurrell, 2005: 43). Las migraciones, como fue visto en €l
Capitulo 1 y en la parte 1 de este capitulo, son uno de los ‘temas comunes de la
globalizacién’ que se desarrollan con dinamicas particulares y mas intensificadas en las
regiones.

De Lombaerde et.al. (2010: 734) y De Lombaerde y Van Lagenhove (2005) coinciden
con esto. Para ellos, la caracteristica del regionalismo actual es la creciente cantidad de
actores (estatales y no estatales), que operan a nivel regiona y a través de distintas
dimensiones interrelacionadas (seguridad, desarrollo, comercio, medio ambiente,
cultura, etc.). Sin embargo, notan que las cuestiones comerciales y econdmicas siguen
ocupando el centro de las agendas regionales, como se observa en el caso del Mercosur
en la etapa aqui estudiada.

Para Hurrell (2005: 42-43), 1o que resulta crucia es entender a estas transformaciones
en el contexto de la reestructuracion global del poder y la produccion. Entre los
argumentos mas i mportantes respecto de esto, se pueden citar:

Que la region es el nivel més apropiado y viable para reconciliar e identificar las
presiones de, por un lado, la competencia global capitalista 'y, por € otro, la necesidad
de regulacion politica.

Que es mas facil negociar las reglas necesarias para lidiar con la globalizacion a nivel
regional, dado que es mas probable que haya més consenso en ese nivel y que los

problemas para la gobernabilidad sean méas manejabl es.

% Sobre nuevos regionalismos ver Capitulo 4.
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2.2.1.2.Integracién regional

En e contexto de estos procesos de globalizacién, internacionalizacion vy
regionalizacion, proliferaron los Procesos de Integracion Regional en las Ultimas
décadas. Tan es asi, que méas de la mitad del comercio internacional tiene lugar dentro
de estos acuerdos y casi todos los paises del mundo pertenecen aalguno (Mansfield y
Solingen, 2010: 147-148).

El concepto de integracion se refiere al proceso en el que “unidades se mueven de una
condicion de aislamiento parcial o total a una unificacion completa o parcial”. Cuando
se la aplica a la interaccion entre Estados “soberanos independientes”, integracion se
refiere al proceso de “diferenciacion territorial a larga escala a través de la disminucién
progresiva de fronteras internas y posible emergencia de fronteras externas” (De
Lombaerde y Van Lagenhove, 2005: 10, trad.propia).

La integracion regional puede definirse como un proceso voluntario llevado a cabo por
los Estados nacionales en el cual “se mezclan, confunden y fusionan voluntariamente
con sus vecinos, de modo tal que pierden ciertos atributos facticos de la soberania, a la
vez que adquieren nuevas técnicas para resolver conjuntamente sus conflictos” (Haas,
1971: 6, trad.propia). Lo hacen

[...] creando instituciones comunes permanentes, capaces de tomar decisiones
vinculantes para todos los miembros. Otros elementos —el mayor flujo comercial, €l
fomento del contacto entre las elites, |a facilitacion de los encuentros o comunicaciones
de las personas a través de las fronteras nacionales, la invencién de simbolos que
representan una identidad comin— pueden tornar més probable la integracion [pero no
son su equivalente] (Malamud y Schmitter, 2006: 17)

Por lo tanto, en unaintegracion regional se dan |os procesos tanto de regionalismo como
de regionalizacion.

Para De Lombaerde y Van Lagenhove (2005: 1, trad.propia), la integracién regional, en
la actualidad es un fendmeno global “de sistemas territoriales que incrementa las
interacciones entre sus componentes y crea nuevas formas de organizacion, que
coexisten con las formas tradicionales de organizacion” estatal. Para estos autores, al
contrario de Malamud y Schmitter (2006), la estructura institucional creada puede o no
ser permanente.

Laintegracion econdmica regional, la forma mas popular de integraciéon, se refiere alas

“decisiones especificas de los gobiernos designadas para reducir o remover las barreras
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al intercambio mutuo de bienes, servicios, capitales y personas” (Hurrell, 2002: 43). El
dominio del modelo europeo en las teorias que explican los PIR Ileva a que con mucha
frecuencia se “iguale” al regionalismo con la integracion econémica regional. Sin
embargo ésta es solo un aspecto de un fenémeno mas general (Hurrell, 2002: 40).

La integracion regional se puede desarrollar de manera positiva o negativa. En términos
generales, la positiva se refiere a la formulacion de politicas comunes mientras que la
negativa se refiere a la eliminacion de barreras o restricciones a los intercambios
transfronterizos. De Lombaerde y Van Lagenhove (2005: 9) retoman €l trabajo de Best
(1997) y asi, por un lado, asocian “bajos niveles de ambicion de integracion” a la
integracion negativa y su contrario “altos niveles de ambicion de integracion” a la
integracion positiva. Por €l otro lado, afirman que es dificil concebir a la integracion
negativa sin una cantidad minima de medidas positivas, por lo tanto la integracién debe
ser vista como una mezcla de ambos tipos de medidas. Malamud (2011: 221) —para
quien los dos tipos de integracién son secuenciales- agrega que mientras la integracion
negativa puede alcanzarse “a través de procedimientos intergubernamentales”, la
positiva “requiere organizaciones o normas supranacionales”*.

Con respecto a la integracion *“secuencial”, tradicionalmente se ha seguido la
calificacion clasica de Balassa (1964), para quien, desde un punto de vista econémico,
existen diversos niveles de integracion™. Estos han sido frecuentemente utilizados para
considerar el ‘progreso’ de cada PIR particular. Sin embargo, aqui se considera que,
siguiendo a De Lombaerde y Van Lagenhove (2005: 10), “en el mundo real, la

simultaneidad, inversion y endogeneidad no es poco comun”. Por eso, se considera que

“0 Esta distincion entre el “supranacionalidad” e “intergubernamentalidad” en algunos PIR (en especial la
UE y el Mercosur) ha sido objeto de fuertes criticas. En este sentido, desde un punto de vista juridico,
Torrent y Lavopa (2010) consideran que, por ejemplo, las dimensiones “supranacional” e
“intergubernamental” conviven en la UE, resultando entonces en nociones confusas para el analisis. Por
eso, sugieren una terminologia mas “neutral” al definir las técnicas para generar normas regionales: a) la
introduccion de normas primarias y b) la creacién de un mecanismo capaz de producir derecho (normas
secundarias). Ver capitulo 5 parala aplicacion de esto al Mercosur.

“! Los niveles son clasificados segin la eliminacién de las medidas discriminatorias entre unidades
econdmicas. Son los siguientes. zona de libre comercio (eliminacion de los aranceles y barreras no
arancelarias intra zona a comercio de bienes y servicios), union aduanera (a lo anterior se suma la
creacion de un arancel externo comin entre los socios), mercado comun (a lo anterior se sima la libre
circulacion de factores productivos), unién econémica (a lo anterior se suma la armonizacion de politicas
econoémicas y el establecimiento de una moneda Unica), integracion econémicatotal (alo anterior se suma
la armonizacion del sistema financiero, la unificacion de las politicas econémicas e instituciones
economicas comunes) (Balassa, 1964).
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los diferentes ‘niveles’ de integracién pueden coexistir, intensificarse o aminorarse®.

Esto debe entenderse en el contexto sudamericano. El regionalismo en estas latitudes
[...] no es un proceso que avance en forma ordenada [ya que] se desarrolla de manera
descentralizada a partir del accionar de una multiplicidad de actores de la politica, la
economia y la sociedad civil. Cada uno de ellos persigue objetivos que coinciden
solamente en algunas ocasiones. Aquellas veces que no coinciden se origina una puja de
intereses, una competencia que tiene lugar en diferentes ambitos [...]. Del resultado de
estas pujas se va derivando el desarrollo del regionalismo, que avanza en algunas
dimensiones y retrocede en otras de acuerdo con la coyuntura politica, econdémica y
social prevaleciente a interior de cada pais, y de las condiciones existentes en el

escenario internacional (Tussiey Trucco, 2010: 48).

2.2.2.Paliticasregionales. concepto y elaboracion

Las politicas regionales han sido analizadas desde diversas disciplinas y enfoques®.
Aqui se seleccionaron elementos de algunas de éstas, a partir del modelo propuesto por
Laursen (20104). Esto es asi, ya que en este trabajo se considera que, como observa
Wallace (2010), los patrones de elaboracion de las politicas regionales son diversos, es
decir, que no predomina un patron intergubernamental, funcional o supranacional, por
gemplo. Esto se debe a que los actores involucrados, sus roles, ideas, recursos,
capacidades, comportamiento y forma de tratar |os temas cambian a través del tiempo y
de las agendas. A su vez, también existen diferencias funcionales, patrones de practica
institucional e instrumentos diversos para aplicar en cada érea de politica como se puede
observar en el caso del Mercosur.

El modelo de Laursen (2010a) para asir las politicas regionales busca ser aplicable a

diversos PIR (para asi compararlos), y tratar en general los modos de lidiar con los

“2 En |inea también con |a perspectiva de Hettne y Séderbaum (2000:461, trad.propia), quienes proponen
el concepto de regionness, que se refiere a el proceso por el cual “un area geogréafica es transformada de
objeto pasivo a activo y es capaz de articular los intereses transnacionales de una region emergente”. Esto
implica que una region puede ser una region “mas o menos”: los niveles de regionness pueden
incrementar o disminuir. Proponen cinco fases del proceso de “pasar a ser” una region: el espacio
regional, € complejo regional, la sociedad regional, la comunidad regional y el Estado-region. La
evolucion entre los niveles estd dada por la convergencia de ideas y procesos a medida que €l proceso de
regionalizacién se intensifica.

“3perrotta (2013) realiza una descripcion detallada de estas perspectivas disciplinares y tedricas y Gémez
Mera (2005) sistematiza las teorias y su explicacion de los incentivos parala IR. Pollack (2010) describe
laevolucion de estas teorias en la UE.
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problemas de accién colectiva®. Se basa en las agendas teméticas (issues) de las
politicas y combina elementos de diversas teorias entre los cuaes. el
intergubernamentalismo liberal de Moravcsik (1998), el funcionalismo, los enfoques de
Mattli (1999), e realismo, €l institucionalismo, y el constructivismo. Se incorporan
algunas perspectivas utilizadas para el estudio de la UE por tratarse del PIR con mayor
desarrollo de politicas, estudios y teorias; ala vez que distintos enfoques que permitan
comprender |as peculiaridades de otras regiones y procesos.

Este model o resulta especialmente Util parala presente investigacion ya que se centraen
los issues de agenda y no en la creacion y funcionamiento de las instituciones, como lo
hacen la mayor parte de las teorias. Ademas, en este caso se trata de una agenda
especifica gue no es estrictamente comercial, es decir, no forma parte de los debates e
issues tradicionales de los PIR.

Laursen (2010a y 2010b) distingue dos tipos de “contrato” inicial de los acuerdos
regionales: “incompletos” o abiertos, aquellos que deben ser “gestionados” (managed)
después de ser firmados. Los “completos” o cerrados son generalmente tratados muy
detallados (como es el caso del NAFTA). Todas las reglas y las politicas son
(supuestamente) establecidas ex ante. Sin embargo, €l autor nota que en ambos sera
necesario coordinar acciones ex post™. Esta coordinacion de acciones, en términos
generales, puede ser aprehendida considerando las variables que se explican a
continuacion.

Cuadro 1. “Disefio de investigacion” para el anlisis de las politicas regionales

4 Entendidos como problemas pasibles de ser resueltos a través de la accién cooperativa de diversos
actores orientada a la obtencion de un bien publico (entendido en su sentido clésico, bien de cuyo
beneficio nadie puede ser excluido). Laursen se centra en dos problemas especificos: de distribucion y de
eficiencia.

% Sin embargo, para e autor los contratos (“relativamente”) cerrados ayudan a lidiar con los
mencionados problemas de accion colectiva, a reducir la necesidad de coordinacion de acciones ex post.
La otra opcioén para lidiar con estos problemas es la “acumulacién” (pooling) y delegacion de soberania a
instituciones comunes (creacion de instituciones ‘supranacionales’), para crear “compromisos creibles”
por parte de los miembros.
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Variables independientes

Variables intervinientes

Variable dependiente

Variables causales bésicas Instituciones Resultado
Intereses - .
Conocimiento/ideass N—> Intergubernamental es — Cooperacion regional
Poder Supranacionaes Integracion regional

Liderazgo
- Nacional

- Supranacional

Fuente: Laursen 2010a

El modelo de Moravcsik (1998, 1997), base del de Laursen, posee tres etapas. en la
primera se definen los intereses™ y por lo tanto, las posiciones que los Estados
miembros presentaran ante las instituciones regional es.

En la segunda etapa, |os gobiernos nacionales presentan sus preferencias en la mesa de
negociacion regional®’. Los acuerdos alcanzados reflejan e poder relativo de cada uno
de los miembros, |o que permite insertar a las asimetrias de poder entre los paises en €l
proceso.

En la tercera etapa, los Estados crean instituciones, a las que les delegan capacidades
soberanas. Estas instituciones sirven tanto para reforzar 1os compromisos asumidos,
incrementando su credibilidad, como para predecir y controlar el comportamiento de los
otros Estados miembro.

Variables independientes:

Conforman las causas de las demandas de resolucion de un “problema de accién
colectiva”. Son tres: las ideas, conocimiento y poder (recursos y capacidades) que

conforman los intereses de | os actores que buscan imponer temas de agenda.

“6 En e modelo de Moravcsik los intereses se definen en el &mbito doméstico, pero este trabajo se
enfocara mas en su formacion en e ambito regional, al estudiar a actores regionales. Ademés, se
considera que estos intereses son formados por distintos factores en mltiples niveles.
“" En este trabajo, las negociaciones son entendidas como el proceso interdependiente, en e cual
posiciones e intereses comunes y conflictivos son combinados para formar una decision comun (Zartman
y Rubin, 2000).
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Siguiendo a Moravesik y Mattli, las demandas® son formuladas por los actores
econdmicos y sociales organizados que los hacen llegar a los gobiernos ya que
pretenden ciertos resultados. Asi, la complga formulacién de las preferencias
nacionales consiste en la suma de los intereses de los gobiernos y los de (los sectores
organizados de) su electorado doméstico.

La demanda seria el resultado de un desbordamiento (spillover) funcional®®, impulsado
por una mayor cooperacion entre las sociedades civiles de los paises y particularmente
los sectores empresariales, es decir, del proceso de regionalizacion™. El aumento de la
interdependencia lleva a exigencias por parte de estos actores para la reduccion de los
costos de transaccién, mediante la cooperacion y eventualmente la IR.

El poder, importante para los readlistas, afecta la eleccion ingtitucional de muchas
maneras. Aqui se lo entiende como la capacidad percibida de parte de un actor de
producir un efecto en €l otro através de una accion en la que puede utilizar sus recursos.
Entonces, se podrian distinguir dos dimensiones de poder: agregado, que se refiere a
total de recursos que posee cada parte y poder posicional o ‘tematico’, que remite a los
recursos que pueden ser utilizados en un conflicto particular (Zartman, 2000).

Esta nocion resulta fundamental para comprender procesos asimétricos, donde los
Estados méas grandes tienen mas influencia que los mas chicos en la formacion de
demanda, agenda y de oferta. Las asimetrias de poder hardn més dificil la formacion de
instituciones “de compromiso”®* (Mattli, 1999; Moravcsik, 1998, 1997).

El conocimiento y las ideas pueden también afectar a la integracion. Retomando la
nocion de que las regiones son construcciones sociales, se supone la generacion de ideas

intersubjetivas compartidas en torno a ésta®. El constructivismo estudia la formacién de

8 «Condiciones de demanda” para Mattli (1999). Para Moravcsik, las demandas son resultado de la
i nterdependencia econémica.

49 Al firmar un acuerdo de integracion y crear instituciones comunes, se produce necesariamente una
armonizacion econdmica y juridica. El spillover es el efecto por e cual la decision inicia de los
gobiernos de delegar una cierta &rea de politica a instituciones regionales crea presiones para extender la
autoridad regional a areas “vecinas” de politica. Generalmente se trata de temas de caracter técnico y
especifico.

%0 'En e Mercosur se puede decir que se dio un spillover funcional tanto horizontal como vertical: se
crearon nuevas instituciones y el PIR se ampli6 a cuestiones sociales y culturales (al respecto ver Bouzas,
et.al., 2008). Estos temas se amplian en €l capitulo 5.

®1 Generalmente se refieren a instituciones que ‘fuercen’ a los Estados a cumplir con los compromisos
adquiridos. Ejemplos de estas para Mattli (1999: 14) son instituciones de “monitoreo central y control
(enforcement) de terceras partes”.

°2 Esto significa que “observar y describir la regionalizacién es también participar de la construccion de
las regiones”. No hay regiones ‘naturales’ o ‘dadas’: éstas son creadas y recreadas en el proceso de
transformacion global (Hettne y Séderbaum, 2000:460-461).
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preferencias, intereses e identidades en la region, las cuales inciden en el proceso de
toma de decisiones. Al ser resultado del proceso de socializacion (y ya no resultado de
un célculo raciona costo-beneficio de actores que tienen informacién completa), los
consensos estan sujetos a cambios. Esto permite comprender situaciones no previstas,
asi como avances y retrocesos en los PIR. Entonces, se considera que las ideas también
importan: las politicas regionales se construyen y reconstruyen a partir de los consensos
cambiantes, en los cuales las ideologias (de los agentes) y modelos politicos
predominantes (la estructura)®® en un determinado contexto histérico tienen gran
influencia. Asi, por gemplo, una demanda relacionada a un proyecto de autonomia o
mayor soberania nacional podria ser un fuerte limitante para crear oferta regional.

La oferta™ es otorgada por los “actores politicos” (Laursen, 2010a): los Estados y las
instituciones regionales. En la formacién de la oferta, las coaliciones y el liderazgo son
elementos importantes que ayudan a reducir la complgjidad de la negociacion (Zartman,
2003): para lograr que los issues de agenda lleguen a resultados concretos hay que
obtener apoyo de varios grupos y tomadores de decision individuales.

Las variables intervinientes permiten combinar a las instituciones y a liderazgo. Para
Mattli (1999), la voluntad de ofertar (proveer, supply) integracién depende de los
beneficios (payoffs) que reciben los lideres politicos por realizar esta accién. Existe un
Estado al que denomina “proveedor regional” (regional paymaster), que sirve como
“punto focal” en la coordinacion de reglas, regulaciones y politicas y puede a su vez
ayudar a lidiar con las inequidades de la distribucion de los beneficios. El liderazgo
gjercido implica, en el caso de los Estados, |a capacidad y voluntad de pagar una parte
desproporcionada (en relacion a resto de los actores) de los costos de la IR. En € caso
de las instituciones regionales, implica proveer monitoreo, implementacion y
coordinacion colectiva™.

Para Mattli (1999), la profundizacion de la integracion depende de la relacion entre

ofertay demanda de instituciones, siendo méas importante la oferta.

%3 Ver Wendt (1992).

% «Condiciones de oferta”, para Mattli (1999).

5 A las “condiciones de oferta y demanda” de Mattli (1999), Malamud (2011:225) agrega una tercera: las
condiciones inerciales, entendidas como instituciones que “congelan condiciones previas de demanda u
oferta”. Asi, “facilitan el cumplimiento de los acuerdos aln cuando ya no existen las circunstancias que
Ilevaron a su establecimiento, creando efectos de continuidad historica que pueden proteger €l progreso
de la integracion en tiempos desfavorables de oferta 0 demanda™.
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En este modelo son los gobiernos quienes determinan las decisiones y la creacion de
instituciones o de drganos coordinadores de integracion, lo cual es particularmente
importante en el caso del Mercosur ya que fueron los gobiernos quienes impulsaron la
creacion del blogue y, como se ve en el Capitulo 5, son quienes toman las decisiones
finales en los 6rganos sociolaborales y en los ‘decisionales’ regionales. También es
importante en el caso de las politicas migratorias ya que, como fue mencionado, éstas
son una de las mas importantes prerrogativas de la soberania de los Estados. Sin
embargo, a mismo tiempo, comparten autoridad y capacidad de gestion con las
ingtituciones regionales en un conjunto significativo de éreas de politica (Wallace,
2010).

Siguiendo a modelo, las instituciones regionales revisten importancia, la cual es
determinada por las teorias ingtitucionalistas. Para estas visiones, las instituciones
reducen las posibilidades de engafio (cheating), aumentando la previsibilidad de los
acuerdos y asi las posibilidades de cooperacion. Esto se redliza a través de: la
incorporacion de sanciones y represalias, la vinculacion de areas de politicas y
cuestiones, facilitando la integracién y finalmente a través del aumento en la provision
de informacidn de |os socios sobre |os objetivos de los demés, 1o que facilita latoma de
decisiones (ver Abbott y Snidal, 1998 y Martin y Simmons, 1998).

Las ingtituciones regionales, a no ser equiparables a las estatales, cumplen con
funciones de gobierno: gecutivas, legislativas y de control (Perrotta, 2013). El proceso
de votacion y toma de decisiones institucional difiere segin el 6rganoy el areatemética

de que se trate™®.

La variable dependiente serén los resultados (outcomes) de politica en el &rea temética
especifica de esta investigacion y la medida en la que éstos coinciden con los objetivos
establecidos en los acuerdos. En este tipo de negociacion (multilateral) se suele buscar
laarmonizaciéon de legislaciones nacionales o establecer reglas que sean aplicadas por y
para todos los Estados parte (Zartman, 2003). En el caso de las regiones, e resultado
serd —de ser alcanzado un acuerdo- una politica regional, y su aplicacion. Una politica
(publica) regional esta constituida por

aquellas acciones emanadas de los 6rganos de gobierno regional (es decir, en el marco del

peculiar sistema gobernanza que la regién ha creado para su funcionamiento) para alcanzar los

% En el Capitulo 5 se especifican estos mecanismos en el Mercosur.
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fines hacialos que se orienta el gjercicio del poder politico tanto de los Estados Nacion que han
formado y participan de ese proceso de integracion regional, asi como de las instituciones de

gobierno regional que tienen o no capacidad decisoria (Perrotta, 2013: 198).
Esta definicion incorpora €l juego decisional particular del Mercosur y el carécter

‘publico’ de las politicas. El ejercicio del poder politico permite tener en cuenta las
metas politicas de los distintos actores (el proyecto de poder buscado por los actores y
en especial los lideres), que cuentan con capacidades y recursos diferentes segin el tema
en cuestion. Consecuentemente, se reconoce que “incluso las decisiones en apariencia
técnicas, cuentan con un componente politico que le es inherente” (Perrotta, 2013: 199).
A esta nocion se aflade la consideracién de que las practicas politicas regionales
orientadas regular los flujos migratorios estan intimamente relacionadas con la
construccién de una identidad regional “comin”®’. Los discursos gubernamentales
relativos a las migraciones suelen estar cargados de consideraciones identitarias y de
pertenencias culturales™®,

Las politicas regionales pueden ser de tipo ‘cooperativa’ o ‘integrativa’ (Schmitter,
2011). Las primeras siempre permanecen supeditadas a “las decisiones unanimes y
continuas” de los Estados miembros. Los costos de “entrar” (entry) y “salir” (exit) de
los acuerdos de tipo cooperativo son “relativamente bajos”. La “lealtad” (loyalty) a la
region es “minima”. La legitimidad (el “cumplimiento voluntario de las decisiones
colectivas”) “se basa unicamente en la utilidad que ofrecen los resultados alcanzados
(outputs)”: en los logros concretos de la organizacion. “Las expectativas normativas
referidas a las modalidades para conseguirlas (inputs)”, es decir el cémo de las politicas
regionales no posee importancia para la legitimidad en y de estos acuerdos. Como
resultado, “es probable que los esfuerzos colectivos a nivel regional sean erréticos,
sometidos a condicionesy limitados a asuntos puntuales (pre-specified)”.

En cambio, una politica ‘integrativa’ seria puesta en marcha por instituciones con
“cierta capacidad legitima (aunque limitada) para actuar autbnomamente, poniendo en
marcha propuestas, tomando decisiones y/o implementando politicas”™. En ese caso,
los costos de entrada y salida de la region serian mucho mayores y hasta inclusive

prohibitivos. Si bien la “lealtad” a una “identidad regional distintiva” toma mas tiempo

>’ Sobre la construccién social de identidades regionales, ver Slocum y Van Lagenhove (2005).

°% En Brumat (2013) se realiza un estudio de caso sobre la vinculacion de las cuestiones identitarias y las
migraciones a nivel regional, y se desarrollan argumentos que sostienen esta afirmacion.

% Para Schmitter (2011), esto sucederfa en un “estado regional transnacional”.
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en desarrollarse, se puede desarrollar con mayor rapidez la “conformidad” con las
normas regionales, “incluso aquellas aprobadas sin el consentimiento de un Estado
miembro determinado” (Schmitter 2011: 9). Para este autor, la cooperacion “parece ser
la precursora” de la integracidn, en tanto los Estados, mediante la primera, comienzan a
construir la “confianza mutua entre sus é€lites y la interdependencia suficiente entre
publicos més amplios antes de entrar en las mucho més riesgosas (y potencialmente

gratificantes) actividades de tipo integrativo”®.

2.3. Movilidad/cir culacién/migr aciones en espacios de integracion regional:

Politicas e instrumentos
Keohane y Nye (1977) relativizan la importancia de las cuestiones de seguridad en la
agenda del Estado, enfatizando la creciente necesidad de coordinacién de politicas ante
la mayor interdependencia econdmico-financiera que provoca la globalizacion. Como
consecuencia, “en las politicas de la globalizacion” las migraciones pasan a ser foco de
regimenes regionales (Jordan y Duvell, 2003: 17), y se intensifica la cooperacion
multilateral. Existe una estrecha vinculacion entre migraciones y el comercio: “son dos
lados de la misma moneda” (Hollifield, 2006: 70; Pellerin, 1999a). El surgimiento del
“Estado comercial” (Rosencrance, 1986) permite el surgimiento del “Estado migratorio”
(Hollifield, 2006), en el cual las migraciones, junto con las cuestiones comerciales y
financieras, orientan latoma de decisiones, €l poder y €l interés de los Estados. Mitchell
(1989: 695), en este sentido, sostiene que la agenda politica de migraciones comparte
diversas caracteristicas con la de comercio, inversiones y transferencia de tecnologia,
entre las cuales. tienen sus raices en procesos transnacionales, sociales y econdmicos,
gue poseen un cierto grado de autonomia del poder estatal; ademas, las politicas
estatales en esas materias son dificiles de limitar alas esferas domeéstica o internacional .
Las acciones “nacionales” pueden tener ramificaciones internacionales y viceversa.
También, los Estados las pueden utilizar como ‘niveladores’ internacionales en el

sentido de herramientas politicas para ‘maximizar su autonomia’ frente a otro.

€ Este autor (2011:10) propone tres variables para distinguir una “cooperacion” de una “integracién”:
Variable 1: las reglas que gobiernan su toma de decisiones.
Variable 2: los costos y beneficios que se derivan por membresia.
Variable 3: los actores involucrados en sus actividades.
A partir de éstas, establece nueve tipologias “organizaciones regionales transnacionales”, siendo la
“simbdlica” la forma mas débil de cooperacion y la “Organizacion transnacional federal” la forma mas
fuerte de integracion.

75



La integracion regional refuerza al Estado comercia y, como consecuencia, facilita la
emergencia del Estado migratorio. Estos procesos, al relativizar las lineas de
territorialidad, reducen “los problemas de integracion y de identidad nacional”
(Hollifield, 2006: 88). Por eso, son €l ambito propicio para que los gobiernos puedan
sostener una mayor apertura comercial y migratoria con menores costos politicos.
Pellerin (1999a), estudia la coordinacion regional de las politicas migratorias en las
Américas bgjo regimenes de corte neoliberal y sostiene una hipétesis aplicable a
regiones en las cuales se observan importantes asimetrias de poder. Esta coordinacion,
desde su perspectiva, es un instrumento politico cuyo objetivo final es la integracion y
liberalizacion de las economias de las regiones. Las politicas, generalmente, reflgjan la
influencia de los Estados méas poderosos (que a su vez, generalmente son los principales
receptores). Lo que ella llama “socializacion de las politicas migratorias” permite
“cerrar” las politicas mediante acuerdos regionales, para aislarlas de las cuestiones
politicas, sociales y econdmicas domésticas, a la vez que obliga a los Estados a rendir
cuentas en esta materia a instancias regionales —externas- y ya no domeésticas (Pellerin,
1999a: 484, trad.propia). Este proceso politico se lleva a cabo mediante dos acciones.
primero, aisando a las cuestiones migratorias de la consulta publica doméstica
(presentandolas como cuestiones técnicas — por gjemplo la circulacion de profesionales-
o0 de seguridad), y segundo, estructurando el proceso de consulta regional de manera tal
gue se excluya la posibilidad de desafiar ese orden establecido. Entonces, mientras estos
acuerdos establecen el respeto a las legislaciones nacionales en la materia, a su vez,
requieren a los Estados el cumplimiento de los principios bésicos de movilidad —o0 no
movilidad- acordados a nivel regional, poniendo un limite a su soberania.

Siguiendo la linea de Pellerin (1999a), para Jordan y Duvell (2003), estas politicas
regionales fomentan la entrada de personas por motivos de trabajo en el corto plazo, y
restringen severamente su residencia alargo plazo.

Pellerin (1999a; 1999b) y Jordan y Duvell (2003), sostienen que las reglas acerca de
quién puede establecerse, ingresar, residir o ser ciudadano son aln potestad de los
Estados nacionales. Sin embargo, las migraciones muestran que existe un balance
“precario” (Jordan y Duvell, 2003: 18) entre el poder de los regimenes regionales y
globalesy el de los Estados nacionales. Mientras |os Estados retienen estas potestades,

su soberania debe acomodarse a las agencias e instituciones internacionales, en un
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proceso que genera constantemente nuevas formas de cooperacion y vinculos
intergubernamental es.

Estos dos autores se encuentran en un camino intermedio entre las “teorias de la
globalizacién” (ver Meyers, 2000; Portes, 1999; Sassen, 1996) y sus criticos. Los
primeros sostienen que |os regimenes internacionales y regionales afectan a la soberania
de los Estados, alterando su capacidad de definir poblaciones, de distinguir entre
migrantes o ciudadanos, entre quién puede circular en su territorio y quién no. Los
segundos relativizan la afirmacion del declive de la soberania. Estos autores (Hollifield,
2008; 2006; Meyers, 2000; Zolberg, 1999) reconocen la modificacion del margen de
maniobra de los Estados nacionales por estos procesos transnacionales y la evolucion
del concepto de soberania, que pasd de ser una constante a una variable. Sin embargo,
aseguran gue los Estados aln conservan -y en algunos casos incrementan- su potestad

pararegular las migraciones.

2.3.1. Libertad de circulacion: génesis, definicién, contenido, politicas

En e Tratado de Roma de 1957, la entonces Comunidad Econémica Europea (CEE),
definié el objetivo de la liberalizacién econdémico-comercial a través de “cuatro
libertades” de circulacion de factores comerciales. El alcance de dichas libertades y su
relacion con lo econémico-comercial (con los factores de produccién) también fue
evolucionando. Luego, dichas “libertades” fueron tomadas como modelo para otros
procesos de integracién regional. Como fue visto en la parte 2 de este capitulo, los
regionalismos cuentan con distintos niveles de integracién, que varian segun la agenda

61 seran incluidas o no

de politica. Estos niveles determinan cuales “libertades basicas
en el proceso. Dichas libertades son:

1- Libertad de circulacion de bienes

2- Libertad de circulacion de capitales

3- Libertad de circulacion de servicios

4- Libertad de circulacion de personas en general

MTratchman (2009) encuentra el origen de estas “cuatro libertades”, ademas de en la génesis de la UE, en
las cuatro libertades de cada ciudadano del mundo declaradas por Franklin D. Roosevelt en 1941: 1-
libertad de expresion, 2- libertad de consciencia (de culto), 3- libertad de vivir sin miedo, 4- libertad “de
querer” (freedom from want). Esta Ultima libertad estaria directamente relacionada con la libre movilidad
del trabajo, ya que refuerza la capacidad de los individuos de ser libres de “querer”. En la perspectiva de
este autor, esta libertad esta intimamente relacionada con la cuarta libertad de la UE.
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La tercera y cuarta libertad son propias de un estadio “mas completo” (Perez Vichich,
1997:1) de integracion y estan intimamente vinculadas.
Marmora (2004: 267-269) define a la libre circulacion de personas o “libre movilidad
migratoria” (utiliza “circulacion” y “movilidad” como sindnimos) como algo mas
amplio que la “migracion internacional”, ya que incluye “no sélo el hecho del traslado a
través de una frontera desde un pais a otro, sino también todos aquellos elementos que
hacen a asentamiento legal de un inmigrante en su nuevo medio, o a aquellos que lo
acompafian en su proceso de retorno”. Es una nocion vinculada a la idea de “fronteras
abiertas” (Ribeiro de Sant’Anna, 2001). Como derecho, la libre movilidad “reivindica la
libertad de toda persona a trasladarse desde un pais a otro sin limitaciones” (Marmora,
2004: 112).
En su vision (2004: 268) y la de Pérez Vichich (2007a; 2005), es una nocién clave en
los espacios de integracién regional ya que constituyen “la finalidad dltima” de todo
proceso de “integracién migratoria” y constituye “la principal contraparte social en
espacios regionales de integracion” (Marmora, 2004: 268). Una region integrada en
forma “plena” desarrollara un espacio en el que los territorios de los paises socios seran
“una extension de los territorios nacionales”, por lo tanto, el migrante ingresara a “un
espacio comun” (Pérez Vichich, 2007: 256; Ribeiro de Sant’Anna, 2001). Esto tendra
como consecuencia el mantenimiento de los “atributos” de la ciudadania al atravesar las
fronteras nacionales de la region (Pérez Vichich, 2007a: 256). Asi, esta libertad
eliminaria la irregularidad migratoria de los nacionales de los Estados parte y por lo
tanto, reduciria su vulnerabilidad.
El principal beneficio de la libre circulacion desde la perspectiva de Mérmora (2004:
268) consiste en lograr la “plena utilizacion” de los recursos humanos de los paises
involucrados en el proceso de integracion “por medio de la insercién de la variable
migratoria”, y a través de la libre movilidad “entre los diferentes mercados de trabajo
transnacionales”. En esta linea, Pérez Vichich (2007: 256; 2005) sostiene que los
trabajadores, en dicho espacio, constituirdn un “mercado de trabajo Unico” y una
“estructura social compartida”. Desde una perspectiva “economicista”, serviria para
redistribuir las oportunidades de trabajo, las calificaciones y las capacidades en la
region, lo que en Ultima instancia contribuiria a mejorar los productos. Desde una
perspectiva “sociolaboral”, se la considera “un hecho social que determina la necesidad
de generar mecanismos de proteccion legal para los trabajadores que se desplazan”
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(Pérez Vichich, 2007a: 257). Sin embargo, entre los efectos positivos, estos autores no
nombran el de ampliar los derechos de los migrantes, para lograr su inclusién en “lo
politico” (Sayad, 2008) y que su presencia no esté legitimada solo por una actividad
economica

Para Pérez Vichich (2007a; 2005: 416), estos beneficios hacen que la libre circulacion
posea “una doble naturaleza”: por un lado, es un marco que “garantiza la equidad y
proteccion de los trabajadores regionales en cualquier punto del territorio ampliado” y,
por el otro, funciona como “potenciador de los niveles de competitividad”, lo que sirve
para un mejor posicionamiento del blogue en la economia mundial.

Para que sea lograda, es necesario modificar mecanismos tanto “a nivel global” en las
relaciones de los paises, asi como “mecanismos que se ubican a nivel fronterizo”
(Méarmora, 2004: 269). Este autor ofrece una enumeracion de las “areas” en las que se
deben realizar politicas regionales para alcanzar esta libertad:

Normativa institucional: incluye las normas nacionales, bilaterales y multilaterales que
van a regir los “movimientos de migraciones”.

Area de regulacion y facilitacion de los flujos migratorios: consiste en las acciones
operativas dirigidas a administrar los flujos migratorios.

Area de “fortalecimiento institucional”: es la base instrumental administrativa necesaria
para la gecucion de las acciones y decisiones tomadas en las dos areas anteriores.
(Marmora, 2004: 267-269). Esta ultima “area”, esta “compuesta por el conjunto de
normas que afectan, directa o indirectamente, o bien nacional, bilateral o
multilateralmente la condicién del migrante en el espacio de integracién” (Marmora,
2004: 270). Dentro de ella, este autor diferencia entre: las normas migratorias y las
normas que inciden en los migrantes. Esta investigacion se centra en aquellas normas
gue afectan de manera directa a la libertad de circulacion de las personas, y no asi a
aquellas que inciden en las personas migrantes ya que la amplitud de estas Ultimas
excede |os objetivos del trabajo®.

Las normas que afectan de manera directa a la libertad de circulacion de las personas
surgen de los acuerdos multilaterales, “son las de mayor alcance y por ende, de méas
facil inclusion en un esquema de integracion y migraciones”. Ejemplo de esto son el

Acuerdo Schengen en la Union Europea, € Instrumento Andino de Migraciones

®2Marmora (2004: 271) identifica dos “ambitos fundamentales” de normas que inciden en los migrantes:
el delaseguridad social y el del reconocimiento de titulos.
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Laborales, o el Acuerdo de Residencia para Nacionales del Mercosur, Boliviay Chile.
El autor califica a estos acuerdos como “globales”, ya que “abarcan el conjunto de
aspectos que hacen a tratamiento de la variable migratoria en los procesos de
integracion”, atribuyéndoles una gran relevancia ya que “su existencia y adopcién por
parte de los paises congtituye el avance mayor que formalmente pueda esperarse en este
campo” (Marmora, 2004: 270). Por la relevancia que adoptan, estos acuerdos son objeto
central de andlisis en el presente estudio.

A nivel doméstico, para facilitar el transito de personas entre los Estados miembro de
los procesos de integracion, deben revisarse y adaptarse las respectivas legislaciones
nacionales. Esto se lleva a cabo en el area institucional, mediante la “homologacion o
armonizacion de las legislaciones migratorias, o bien de algunos de sus componentes”,
gue pueden ser: las categorias migratorias y el tratamiento para los migrantes laborales
(Méarmora, 2004: 271). La homologacion de estos dos componentes permite “nivelar”
las reglas de juego entre los Estados para facilitar las migraciones laborales, o que en la
perspectiva de Sayad (2008), confirmaria que €l inmigrante, ain en los espacios méas
“integrados” econdémica y politicamente, siguen legitimando su presencia a través de su
trabgo.

Dicha homologacién o armonizacion de las estructuras legales migratorias “consiste en
la basqueda de criterios definitorios comunes y reciprocidad de trato al inmigrante” sin
establecer legislaciones uniformes, ya que esto superaria el objetivo de la integracion
misma, al no respetar “las particularidades diferenciadoras legislativas de cada Estado”
(M&mora, 2004: 271).

Otra area fundamental para lograr la “libre circulacion” de personas en espacios de
integracion regional es la de regulacion de los flujos migratorios, ya que “presuponen la
superacion de las politicas migratorias aisladas dentro de los paises de origen y destino”
(Ungar y Barrera, 1988 en Marmora, 2004: 272). Esto se redliza a través de tres tipos de
politica: la regularizacién de migrantes ilegales, €l equilibrio poblacional fronterizoy la
canalizacion de los flujos migratorios.

La regularizacion de migrantes ilegales resulta fundamental ya que €l libre transito de
personas en un espacio de integracion implica no solo el pasge através de las fronteras,
sino también el asentamiento legal de éstos en e pais de acogida, partiendo de la l6gica
de la compensacion entre los mercados de trabajo, a partir del libre juego de la ofertay

la demanda de mano de obra (Marmora, 2004: 272). Por lo tanto, la residencia en
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condicion irregular de un nacional de un Estado miembro del bloque “entraria en abierta
contradiccion con los objetivos de estos procesos”, aparte de distorsionar “los mercados
de trabajo por la existencia de una mano de obra subsidiada”, y constituir “una carga
adicional sobre los servicios sociales del pais receptor”. Esta politica, para Marmora
(2004) es dependiente de las normas migratorias domésticas de los Estados.

La segunda politica, el “equilibrio poblacional fronterizo”, desde esta misma
perspectiva, consiste en la busqueda de una situacién éptima en la que la movilidad de
poblacién sea “funcional (tanto para el factor capital como para el factor trabajo) para el
desarrollo econdmico social de las areas fronterizas”. Su relevancia radica en que la
frontera nacional “constituye una unidad de accién fundamental en la ecuacion

integracion-migraciones”, ya que los mercados de trabajo y de consumo
son los primeros que van a recibir e impacto de la escasez o abundancia de mano de
obra migrante; sus servicios son los que van a estar més afectados por los flujos
migratorios; sus actividades productivas van a depender en muchas oportunidades de la
disponibilidad, existente o no, de recursos humanos; y, en fin, la opinién piblica de los
habitantes de frontera va a constituir un barémetro de la aceptacion o rechazo frente al
migrante (Marmora, 2004: 275).
La canalizacion y facilitacion de los flujos migratorios son politicas que liberalizan el
transito por los puntos de frontera por donde se da una mayor circulacién de personas.
Generalmente su regulacion también abarca a otros movimientos de personas como €l
de los expertos, turistas o trabajadores en transito por los paises (Mérmora, 2004: 278).
La delimitacion del contenido especifico de esta libertad, como se ve alo largo de este
trabajo, varia seguin el espacio de integracion regional, ya que se trata de un derecho y
un concepto dinamico, que se encuentra en permanente cambio y reformulacién. Como
base, se considera que las politicas deben tener en cuenta “todas y cada una de las

manifestaciones que tal libertad implica” (Ballester Pastor y MifiarroYanini, 2005: 241).

2.3.2. Balance sobre la elaboracion de politicas para la circulacion de las
personas en procesos de integracion regional
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En e policymaking regional de las politicas que afectan a la movilidad de las personas
participan cada vez mas actores, como producto de los procesos de globalizacién e
internacionalizacion®. Entre de estos, los no gubernamentales son:

La sociedad civil: la sociedad civil organizada (en asociaciones y ONGs) estara
generamente a favor de la adopcion de estéandares internacionales en DDHH y de una
politica regional expansiva, tendiente a la liberalizacion de los flujos intrarregionales de
personas. Estos grupos estéan mas organizados en PDs que en PMDs.

Empresarios. pueden estar a favor o en contra de una politica expansiva. En €l primer
caso, seré por escasez de oferta de trabajo y se dara especialmente en zonas fronterizas,
también pueden sostener esa posicion por necesidad de incorporar mano de obra ante un
incremento de la productividad. De todas formas, su interés en una politica expansiva
estara limitado por temor a una ‘disrupcion social’, un desequilibro en los mercados
laborales ante un ingreso ‘masivo’ de mano de obra extranjera.

Los empresarios a favor de una politica restrictiva basaran su posicién en casos de
temor a la pérdida de personal calificado de sus respectivos paises 0 a competencia del
sector empresario extranjero. También pueden tener interés en mantener un flujo de
trabgjadores en condicion irregular, por lo que las politicas de regulacion de la
circulacion de las personas les serian disfuncionales.

En las Américas, en el periodo neoliberal, las corporaciones internacionales adquirieron
relevancia como actores que influencian los procesos de policymaking. Estas sostienen
una posicion a favor de la reduccién de barreras a comercio, la liberalizacion de los
flujos de capital y la “armonizacion” de algunas regulaciones estatales con respecto a la
movilidad de las personas, que generalmente son las acordadas a nivel global,
presionando a favor de la internacionalizacion de las politicas migratorias. Para estos
actores, la jerarquia de la liberalizacion de la movilidad es. primero la comercial y de
capitales y por ultimo la movilidad de las personas (Pellerin, 1999a: 483). Esta autora
sostiene gque se puede identificar lainfluencia de los actores en distintos aspectos de las
normas. s reflgjan esta jerarquia de la movilidad, muestran una fuerte influencia del
sector privado y la medida en la que las cuestiones sociales son mencionadas o

reguladas, seinfiere el rol de las fuerzas sociales civiles.

% En este apartado se seleccionaron los actores bésicos del ‘regionalismo’ a partir de las teorfas
desarrolladas y 10 sostenido por Tussie y Trucco (2010).
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Sindicatos: se suelen mostrar ambivalentes. Aquellos que estan a favor de politicas
restrictivas lo hacen basados en la ‘proteccion’ de los intereses de los trabajadores
nacionales frente a la competencia extranjera. Aquellos a favor de politicas expansivas,
de los derechos de los inmigrantes y en solidaridad con ellos, o hacen, en general,
cuando necesitan incorporar personas a susfilas.

Las demandas y posiciones (intereses) de todos estos actores dependen del contexto
historico: la coyuntura politica, la ideologia predominante (sectorial, nacional, regional
y global), las ‘raices historicas’ de los paises, los ciclos econdmicos, la intensidad de los
flujos migratorios y concepciones identitarias.

Su capacidad de influir en la formulacién de agenda regional en la materia depende de:
primero, su poder, la capacidad de utilizacion de sus recursos en ese momento y en esa
issue y en especial de los recursos (capacidad) de llegada a los actores estatales (en
especial a lider regiona) y a las ingtituciones regionales. Segundo, depende de la
composicion de estas instituciones (si ellos forman parte o no en éstas, de ser asi, en
cud institucién y qué jerarquia posee) y sus mecanismos decisionales (poder de
votacion de cada miembro, tipo de votacion, obligatoriedad de las decisiones
institucionales). Tercero, dependera de su posesion o no de ‘liderazgo’ en el tema en
cuestion anivel regional.

Se considera ademas, que en un PIR las demandas en esta materia tenderdn a
incrementarse por la naturaleza de las politicas migratorias: al ser ‘extremadamente
interactivas’ (Zolberg, 1999): las politicas de un Estado afectan inmediatamente a otro.
En casos de crecimiento de la interdependencia y de proximidad geogréafica®, ante e
crecimiento del intercambio de ‘flujos’ de distinto tipo, estas demandas tenderan a
extenderse.

Actores gubernamental es:

Se considera aqui que los Estados juegan un rol central en la cooperacién regional. Su
objetivo principal es ampliar el alcance de su jurisdiccion y facilitar la coordinacion de
politicas. Asi, los Estados promueven un discurso “unificador” acerca de las formas de
movilidad y “fijacion” que son aceptables. Ademas, cubren una gran parte de los costos
econdémicosy politicos en la gestion de lamovilidad (Pellerin, 1999a: 478-479).

6 |_a mayor parte de los movimientos de personas transfronterizos ocurren dentro de la misma region de
origen de las personas, como se desarrolla en el Capitulo 3.
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Para Papadodima (2011), en un PIR, los paises de mayor desarrollo y capacidad de
financiacion son los que se encargan del disefio de politicas de cohesion regionales y
por ende, “de la formulacién de politicas orientadas a la incidencia hacia la migracién
interna e internacional”. En aquellos procesos donde las asimetrias son mayores, la
migracion se regula por las necesidades de capital humano en los paises de mayor
desarrollo relativo, quienes cuentan con mas recursos 'y poder en esta materia. Con esto
coincide Zolberg (1989: 406) quien considera que son las politicas de los potenciales
paises receptores las que determinan si el movimiento podra ser llevado a cabo, y de qué
tipo seréd™. Por eso, los Estados receptores de inmigrantes seran los lideres en el debate
regional en esta materia.

Sus intereses y posiciones estan también determinados por €l conocimiento, las ideas y
el contexto histérico. Su capacidad de imponer agenda y dependera de su liderazgo y
poder en ese determinado momento, sumado a los mecanismos decisionales de las
instituciones.

Ademas, podran darse casos de ‘agendas ocultas’ (Castles, 2006): al intentar equilibrar
intereses frecuentemente opuestos, o intentar convencer a electorado de que lo esta
haciendo, los gobiernos pueden sostener discursos que son contradictorios con las
politicas apoyadas, negociadas y adoptadas a nivel regional.

Las instituciones revisten importancia en tanto mecanismos para reducir las
posibilidades de incumplimiento de los acuerdos, aumento de informacion entre los
socios y promocion de la cooperacion. Intervienen en larecepcion de las demandasy la
formulacién de la agenda y la oferta de politicas. El carécter de estas Ultimas estara en
gran medida determinado por la naturaleza de las instituciones (intergubernamental -

supranacional).

2.3.3. Balance sobre la libertad de circulacion en procesos de integracion
regional- operacionalizacion de la variable dependiente

% Son las politicas de los Estados receptores (que son generalmente los més desarrollados) las que
mayormente determinan la forma y medida de los movimientos migratorios. Por esto, €l proceso
migratorio (y las decisiones de migracion) estd mas bien caracterizado por ‘desincentivos’, que por
‘incentivos’ (a emigrar) (Zolberg, 1989).
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En este trabgjo, a partir de la discusion tedrica realizada, se propone realizar un balance
del concepto de libertad de circulacion y de las “areas” que en general deben ser
reguladas parafacilitarla (de manera directa) en un espacio de integracion regional:

La libertad de circulacion de las personas es un derecho que implica el tradado sin
restricciones, el asentamiento/residencia legal de un inmigrante, en un Estado parte del
PIR y el goce de derechos en igualdad de condiciones con los ciudadanos del Estado
receptor. En un blogue en el que exista libertad de circulacion de las personas, no seria
posible encontrar nacionales de Estados miembro residiendo en condicién de
irregularidad migratoria en otro Estado miembro.

Esta ‘libertad’ se logra a partir de la coordinacion sostenida en € tiempo de politicas
entre los Estados parte en la dimension de ‘control o regulacién de flujos’ de las
politicas migratorias. La cooperacion y accionar politico se desarrolla en las siguientes
areasy con los siguientes instrumentos.

1- Normativa institucional: normas nacionales e internacionales (bilaterales y
multilaterales) que regulan de manera directalos flujos migratorios.

2- Area de regulacion y facilitacion de los flujos migratorios: instrumentos y
acciones operativas tomadas por |os érganos decisionales regionales para llevar
acabo lo dispuesto en € areainstitucional, en las siguientes sub areas:

a. Medidas con respecto a la entrada y salida de personas del territorio
(requisitos y procedimientos de entrada)
i. Personasalas que seles permite el ingreso/salida del territorio
ii. Tipo de documento que se requiere para €l ingreso/salida del
territorio
iii. Controlesfronterizos
iv. Excepcionesalasreglas
v. Expulsiones
b. Medidas que regulan laresidencia de las personas en € territorio
i. Categorias de personas alas que se les permite realizar €l tramite
deresidencia
ii. Excepcionesalasreglas
c. Medidas que afectan la gjecucion de actividades laborales en sentido
estricto
i. Definicion de ‘trabajador’
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i. Politica de visados®

iii. Politicas de cuotas o contingentes de trabajadores
iv. Reconocimiento de calificaciones profesionales
v. Derecho aestablecimiento y residencia
1. Cantidad de tiempo permitido paralaresidencia
vi. lgualdad de trato: clausulas de trato nacional y no discriminacion
en las normas regionales
vii. Reconocimiento del derecho alareunificacion familiar
3- Area de “fortalecimiento institucional”: disposiciones tomadas para asegurar la
€jecucion de las decisiones tomadas.
a. Creacion de instituciones para la solucion de controversias
b. Creacién deinstituciones de monitoreo

Luego, la implementacion sera llevada a cabo por personal operativo, en general,
perteneciente a las burocracias nacionales.
La formulacién y aplicacion de instrumentos en todas estas &reas daran como resultado
una politica (publica) regional que regule los flujos (los cambios de membresia en
algunos de sus aspectos) de personas nacionales del bloque regional entre los paises
miembros de éste.
La complgidad de la tarea de acordar estas regulaciones se encuentra en la naturaleza
social y politica del concepto: la circulacion de seres humanos, que afecta de manera
directa a la soberania de los Estados. Esta enumeracion de “areas” politicas sirve aqui
como marco general para la identificacién de las regulaciones que inciden en la
circulacién de las personas en un PIR. Este trabajo busca encontrar |as peculiaridades de

las politicas del Mercosur en esta materia.

Cuadro 2. Modelo de andlisis para las politicas (publicas) regionales para la circulacion
de las personas

€ para Pellerin (2003: 186, trad.propia) la “promocién de mecanismos que facilitan la movilidad de
categorias especificas de migrantes en el corto plazo”, que podria ser incluida dentro de esta dimensién y
con este instrumento, es la menos documentada de las dimensiones de la cooperacién regional en materia
migratoria.
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Variables independientes

Variables intervinientes

Variable dependiente

Variables causales basicas:
Intereses
Conocimiento/ideas
Poder

Demandas

Ingtituciones: composicién y

mecanismos de decision
Intergubernamental es
Supranacionaes

Liderazgo
- Nacional: Estados

receptores
- Supranacional:
Instituciones regionales
- Transnacional: sociedad
civil, sindicatos,
empresarios

|

\/

Intereses
Conocimiento/ideas
Poder

AGENDA

Fuente: Elaboracion propiaen base a Laursen (2010a)

T
OFERTA

|

Resultado: politicaregiona parala
circulacion de las personas
- Normativainstitucional
Regulacion y facilitacion
de flujos migratorios
Fortalecimiento
institucional

Tipo de politica
Cooperativista
Integracionista

Implementacion- impacto (en
relacion alos objetivos originaes
delos acuerdos)

Expansiva

Redtrictiva
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Capitulo 3: Panorama migratorio: patrones, flujos, stocks y tendencias mundiales,
regionalesy subregionales

A continuacion, se brindan datos cuantitativos que sirven para ilustrar la magnitud del
fendbmeno migratorio y las formas y caracteristicas que estos flujos adoptan a lo largo
del tiempo, es decir, sus patrones. También se proveen, sistematizan y comparan datos
correspondientes a diversos periodos, enfocadndose en las décadas del ochenta y los
inicios y fines de los noventa, para poder realizar una lectura critica de los mismos,
contrastar y evaluar la evolucién de los procesos. Asimismo, se brinda informacion
sobre los niveles educativos y las calificaciones de las ocupaciones laborales que
desempefian los migrantes. Ante la ausencia de estudios que vinculen las dinamicas
poblacionales con las paliticas, se ha elaborado este panorama, que permite comprender
los caracteres particulares de las migraciones en el Mercosur en un marco del contexto
internacional. Asi, se puede apreciar tanto el papel de cada actor en su condicion de
Estado emisor, de transito o receptor de migrantes, como las dinamicas migratorias
norte-sur e intrarregionales, fundamentales para comprender la internacionalizaciony la
regionalizacion de las politicas migratorias, asi como los caracteres particulares de las
normas internacionalesy regionales.

Este capitulo esta basado en los censos nacionales de los cuatro Estados miembros del
Mercosur, e proyecto IMILA del CELADE (que sistematiza datos de los censos
nacionales), diversos informes de la OIM, la base de datos de poblacion de Naciones
Unidas, informes del PNUD v literatura especializada.

En primer lugar, se brinda un panorama general de la situacion a nivel internacional,
para conocer los patrones y caracteres que ha adquirido el fendmeno en las Ultimas
décadas, se ve en particular, laimportancia mundial del patrén intrarregional que, como
fue mencionado, ayuda a comprender la cooperacion estatal regional en cuestiones
migratorias. Luego, se detalla la situacion en Ameérica latina, en Sudaméricay en cada
uno de los paises del Mercosur en particular, estudiando los perfiles educativos y
laborales de los migrantes intrazonay su evolucién alo largo de la década, para conocer
las transformaciones en los caracteres, patrones y flujos migratorios a partir del inicio
del PIR. Finamente, se hace un balance y resumen del escenario predominante en el

Mercosur en los noventa, que combina datos sobre la evolucién de los stocks
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migratorios y de los grupos de migrantes segin su nivel de calificacion, en términos

absolutos y porcentuales, para su mejor apreciacion y lectura.

3.1.Patrones mundiales

Como fue mencionado anteriormente, la cantidad de migrantes internacionales en
relacion a la poblacion mundial es menor que hace un siglo atras (Arango, 2007). Sin
embargo, en términos de stock®’ representa una de las mayores cantidades registradas en
lahistoria

En 1980, se calculaba que el stock total de migrantes en el mundo era de 93.7 millones
de personas (UNDP, 2008), en 1990 € numero habia ascendido a 155 millones. Una
década después, a 178 millones. En la actualidad se estima que el stock es de 214
millones de personas (ONU, 2012), es decir gque la poblacién migrante mundial crecié
mas de 27% en veinte afios. Entre estos migrantes, 127 millones residen en paises
desarrollados y 86 millones en paises menos desarrollados (ONU, 2012)% (ver tabla 1).
Como lo muestra la tendencia, se espera que estos himeros se incrementen en las
proximas décadas, 1legando a sumar 401 millones en 2050 (OIM, 2010)%. En términos
porcentuales, sin embargo, esto supone que en la actualidad tan solo el 3% de la
poblacion mundial (ONU, 2012) es “migrante internacional”, con lo cual, se podria
afirmar que € 97% de la poblacién no abandona su pais de nacimiento, por lo que la
migracion constituye una excepcion. Algunos autores afirman que, dados los cambios
tecnol6gicos y econdmicos actuales, esta relativa estabilidad de las poblaciones es un
fendmeno sorpresivo por si mismo (Jordan y Divell, 2003: 66).

Sin embargo, estos cambios si influyeron en las caracteristicas que adquirieron las

formas de movilidad internacional de las personas. Como fue mencionado al inicio de

7 El concepto de stock hace referencia a la cantidad de personas residiendo en un pais distinto del de su
nacionalidad en un momento determinado, lo cua es resultado de flujos migratorios ocurridos
anteriormente.

% Debido a la naturaleza dindmica del fenémeno y a las definiciones y categorias divergentes utilizadas
en cada uno de los paises, existen controversias con respecto a la validez de estas estadisticas. Sin
embargo, “existen buenas razones para creer que la magnitud es la correcta” (PNUD, 2009: 23). Los
informes del BM, PNUD y ONU realizan estimaciones similares.

% para Castles y Miller (2009:5) se espera que la “era de la migracion” tenga una duracién prolongada, y
gue estas tendencias a alza en la cantidad de migrantes, y los nuevos patrones se consoliden e incluso
surjan nuevos. Esto se debe basicamente a proceso de globalizacién y los cambios que provoca, sumado
a las inequidades de desarrollo e ingresos entre Norte y Sur del mundo, presiones paliticas,
mediocambientales y demogréficas, conflictos politicos o étnicos, y los procesos de integracion que
afectan principalmente a los movimientos laboral es.
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este trabajo, es un proceso que afecta a las sociedades receptoras y emisoras como un
todo (Castlesy Miller, 2009: 7).

En & mundo, uno de los cambios més notables fue el de los paises emisores y
receptores: en 1970, 29 paises eran considerados “emisores” de migrantes y 39
“receptores”. Veinte afios después, en 1990, los emisores eran 55, |os receptores 67, y se
agregd una nueva categoriaz aguellos que cumplian ambas condiciones
simultaneamente, sumando quince paises. En la década del 2000, se podria agrupar alos
paises receptores en cuatro grandes sistemas migratorios™® internacionales:
Norteamérica, Europa occidental, la region del Golfo Pérsico y el Pacifico occidental,
gue son destinatarios de flujos procedentes de multiples procedencias. A estos se les
afnaden algunos paises que no forman parte de ninguin sistema reconocible, como Isragl,
Libia, Costa Rica o Sudafrica. Los principales paises de emigracion se encuentran en
Asia, América Latinay Africa. Todos estos cambios llevan a que, en la actualidad, cas
todos los paises del mundo sean a la vez, receptores, emisores y de transito (Arango,
2007) y por esto se pueda afirmar que son pocos paises 10s que no se encuentren
afectados por los flujos migratorios. A esto se suma un rasgo destacable de |os actuales
patrones migratorios: la creciente “circularidad” o “periodicidad” de las migraciones en
las Ultimas décadas (Perera, 2010: 17): entre el 20y el 50 por ciento de los inmigrantes
deja el pais de destino dentro de los cinco afios de su llegada (Panizzon, 2010a: 5).

Estas tendencias se pueden agrupar en cuatro grandes patrones migratorios mundiales,
gue son, en orden de significatividad numérica: sur-norte (40%), sur-sur (33%, si bien
se estima el nimero podria ser mayor, por falta de datos), norte-norte (22%) y norte-sur
(5%) (OIM, 2013)™. Estas proporciones sufren leves cambios dependiendo de qué
paises estén comprendidos dentro de las clasificaciones “norte” o “sur”. A continuacién

se muestran las interpretaciones de tres de las fuentes mas utilizadas.

70 «|_os sistemas migratorios son espacios, 0 campos definidos, por la asociacion relativamente estable de
una serie de paises receptores con un nimero determinado de regiones de origen. Tales asociaciones no
son mero resultado de las corrientes migratorias, sino que se ven reforzadas por conexiones y vinculos de
distinta naturaleza”. Los elementos mas comunes que definen la existencia de un sistema migratorio son,
entre otros: “un grado relativo de homogeneidad estructural, la contigliidad o proximidad geograficas, la
similitud de politicas migratorias y la pertenencia comln a organizaciones supranacionales” (Arango,
2003:21).

" Estas son estimaciones correspondientes a afio 2010.
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Figura 1. Stock de migrantes internacionales (en millones) en 2010 segulin los cuatro
grandes patrones de acuerdo a las clasificaciones de Naciones Unidas, Banco Mundial y
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
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Fuente: OIM 2013.

Cabe destacar quelos destinos tradicionales fueron y siguen siendo, en su mayoria,
paises desarrollados. EEUU y Canadd, los paises arabes productores de petréleo,
Inglaterra, Holanda, Francia, Alemania, Bélgica, Suiza, |os paises nordicos, Australiay
Sudafrica (Marmora, 2004 31).
Un patrén que se mantiene a lo largo del tiempo son las migraciones intrarregionales:
cas la mitad de todos los migrantes internacionales se desplaza dentro de su region y
entre éstos, un 40% a un pais vecino. La sumatoria de los flujos norte-norte y sur-sur
daria cuenta de que més de la mitad (55% aproximadamente) de los migrantes se
desplaza a un pais de desarrollo relativo similar a de origen. Ademas, las proximidades
no son sélo geogréficas. seis de cada 10 migrantes se tradadan a un pais donde la
religion principal seala misma que la suyay cuatro de cada 10 migran a un pais con €l
mismo idioma que e suyo (PNUD, 2009: 23). Por esto, € informe de desarrollo del
PNUD (2009) sostiene que la mayor parte de las migraciones internacionales no se
producen entre paises con niveles de desarrollo muy diferentes, sino todo lo contrario.
El PNUD atribuye este fendmeno alos costos de la movilidad entre grandes distancias y
a las politicas migratorias restrictivas. Pellerin (1993: 249) agrega que los procesos de
integracion regional y la concentracion regional de actividades econdmicas llevan a la
intensificacion de los flujos migratorios entre paises “de alguna manera,
economicamente integrados”.
Los PIR tienen como premisa principal la facilitacién del intercambio de “flujos™: de
bienes, servicios y, eventualmente, personas. La proliferacién de PIR a partir de los
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ochenta-noventa, sumado al fuerte carécter intrarregional de las migraciones
internacionales hace que las regiones se constituyan en uno de los foros més
importantes para la discusion y regulacién de la movilidad transfronteriza de las
personas. Por todas estas razones, podriamos afirmar que las migraciones
intrarregionales representan el patrén y la forma de movilidad internacional con més
significatividad en la actualidad.

Mapa 1. Origen y destino de los migrantes internacionales, afio 2000 (principales
corredores migratorios del mundo)

Indice de Desarrollo Humano, 2007 oo Regiones  Numero de migrantes [en millones)
Muy alto América del Norte
Alio Europa s Migracian
Madio Oceania s intramegional
Bajo América Latina y ef Gariba
Asia

El tamafio de los paises se muestra en proporcion a la poblacién de 2007,
P Feopa P Africa  e——

Fuente: PNUD 2009

Tabla 1. Migraciones internacionales Norte-Sur 1990 y 2000

Areade origen Areade origen
Area de Porcentaje Porcentaje
) Mundo Mundo
destino del tota del total
1990 2000
Mundo 155.203.961 178.291.076
Paises
820.40.624 |52,86 104.212.167 | 58,45
desarrollados
Paises
menos 73.163.337 47,14 74.078.909 |41,55
desarrollados
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Fuente: ONU 2012

3.2. AméricaLatina

Se estima que en 1990 €l stock total de migrantes internacionales en América Latina era
de 7.1 millones de personas. En el 2000 se registré una disminucion totalizando 6.5
millones de personas migrantes. En 2010, los stocks se recuperaron, totalizando 7.7
millones (ONU, 2010; OIM, 2010). A pesar de lo significativo de estas cantidades, en
las Ultimas décadas, América Latina se convirtio en una region de emigracion neta,
registrandose los mayores flujos de emigrantes (11 millones de personas) entre 2000 y
2010. En € afio 2000, un total (stock) de 26 millones de latinoamericanos residian en un
pais distinto del suyo (OIM, 2010), representando el 15% del stock total de migrantes
internacionales en el mundo y siendo la regidn que con mayor tasa neta de emigracion
(Perera, 2010). La subregion que méas emigrantes extra regionales provee es América
Central (6.8 millones), seguida por Sudamérica (3 millones) y el Caribe (1.2 millones en
2010) (OIM, 2010)".

A lo largo de la historia de América Latina se han destacado cuatro grandes patrones
migratorios (Martinez y Vono, 2005): primero, e de la inmigracion de ultramar,
proveniente en su mayoria del sur de Europay en menor medida del Cercano Oriente 'y
de Asia. Segundo, la migracion intrarregional, presente a lo largo de la historia de la
region. Tercero, la migracion extra regional hacia EEUU, creciente a lo largo del
tiempo, siendo en la actualidad el principa destino de latinoamericanos. Y cuarto, la
migracion extraregional hacia “destinos no continentales”, la que podriamos denominar
“extra-continental” (o “transoceéanica”’) (Durand, 2009), destinada fundamentalmente a
Europa- especialmente Espafia- y a Japdn. Este Ultimo patrén comienza a cobrar
importancia a partir de la década del noventa. Estos patrones no son mutuamente
excluyentes, sino que coexisten, variando en intensidad e importancia a lo largo del
tiempo (Martinez y Vono, 2005:41).

Dado los objetivos centrales de esta investigacion, este trabajo se centrara en el segundo

patrén, el intrarregional”. Las migraciones intralatinoamericanas constituyen una

2 Sinincluir aMéxico, que es el principal emisor de migrantes del mundo (ver infra.).

73 Cabe precisar que a escalaintrarregional, es dificultoso conocer con exactitud |as tendencias y patrones
migratorios debido a la limitada disponibilidad de datos. EI CELADE (Division de Poblacion de la
CEPAL) reiteradamente ha Ilamado la atencion acerca de este problema y la falta de capacidad de los
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“caracteristica clasica” de los paises de la region, por su frecuencia y raices historicas
(Durand, 2009; Martinez Pizarro y Villa, 2005: 5; Patarra, 2002). Este patron se
identifica por un intenso movimiento entre paises cercanos y entre zonas fronterizas,
facilitado por proximidades geogréficas y culturales, dando lugar en muchos casos a un
intenso dinamismo comercial (Martinez y Vono, 2005). Los ‘corredores’ migratorios
gue predominan estdn configurados entre paises limitrofes. desde Bolivia, Chile,
Paraguay y Uruguay hacia Argentina, desde Colombia hacia Venezuela, y desde
Nicaragua hacia Costa Rica (OIM, 2010: 157).

Entonces, lamigracion intrarregional posee un caracter historico y es anterior a proceso
de integracién regional y apertura econdémica iniciado bajo el paradigma neoliberal. Sin
embargo, a mismo tiempo, el caracter que adquirieron a partir de los noventa guarda
relacion con estos procesos de integracion y apertura’™. Este nuevo caracter se reflejé en
el incremento de los movimientos temporales, ciclicos o circulatorios “que no suponen
traslados de residencia entre paises” (Durand, 2009; Martinez y Vono, 2005; Martinez
Pizarro y Villa, 2000: 78).

Existe una fuerte vinculacién de los flujos migratorios intrarregional es con |os vaivenes
econdmicos de los paises y las redes sociales que colaboran para que los migrantes se
inserten en el mercado laboral receptor (Durand, 2009; Martinez Pizarro y Villa, 2005).
Esto se reflgja en su evolucion: los flujos de migrantes internacional es | atinoamericanos
dentro de la region comenzaron a incrementarse durante la década de 1970, y en 1980
los stocks pasaron de 1.200.000 a 2.000.000 de personas (Martinez Pizarro y Villa,
2005; Villay Martinez, 2001 en Martinez y Vono, 2005). Durante los afios ochenta se
registré un modesto crecimiento de los stocks de migrantes intrarregionales, alcanzando
los 2.200.000 de personas (Martinez Pizarro y Villa, 2005; Martinez y Vono, 2005).
Estos ‘modestos’ incrementos se atribuyen al impacto ‘diferido’ del crecimiento
demogréfico de los afios cuarenta y cincuenta, las crisis econémicas recurrentes y la
inestabilidad politica (Durand, 2009: 11) propia de esta etapa.

paises de la region para recopilar y producir informacion (Perera, 2010). Estos problemas son mayores
parala cuantificacion de los migrantes irregulares.

4 Existe un disenso en laliteratura en cuanto ala medida en la cual los procesos de integracion regional y
el Mercosur en particular facilit6 o promovid la movilidad transfronteriza de las personas. Durand
(2009:15) atribuye al Mercosur una “considerable” responsabilidad en la facilitacion de las migraciones
regionales, mientras que, para Pellegrino (2009: 25) “la existencia del Mercosur no ha tenido
consecuencias importantes sobre los flujos migratorios, ni en su orientacién ni en su ritmo”. Para esta
autora, los factores que mas influyen en los movimientos migratorios en la regién son “las asimetrias
econémicas y los avatares economicos y politicos de cada uno de los paises”. Ademas, en las Ultimas
décadas, como se menciond, los migrantes se han dirigido en mayor parte alos paises desarrollados.
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Durante los noventa, los stocks recuperaron intensidad en su crecimiento, llegando a
registrarse 2.900.000 en €l afio 2000, |o que generalmente se atribuye a la recuperacion
de la democracia en los paises receptores (Martinez Pizarro y Villa, 2005; Martinez y
Vono, 2005).

Este paulatino incremento en la importancia de las migraciones intrarregionales lleva a
gue algunos afirmen (Durand, 2009: 7) que en las proximas décadas esto probablemente
Ileve a que la diferencia entre inmigrantes y emigrantes se estabilice y la region deje de
ser de ‘emigracion neta’.

Dentro de América Latina, los dos principales paises receptores son Argentina y
Venezuela. En el afio 2000, estos dos paises albergaban a cas dos tercios de los
|atinoamericanos residentes en un pais de laregion distinto del suyo (Martinez Pizarro y
Villa, 2005 6).

Los principales paises emisores de la region son México (que a su vez es el principa
pais emisor de migrantes de mundo), Colombia, Puerto Rico y Cuba, seguidos por El
Salvador, Brasil, Jamaica, Republica Dominicana, Haiti y Pert (OIM, 2010).

3.2.1. Sudamérica

En e contexto intrarregional, Durand (2009) distingue dos patrones. primero, el ya
mencionado de migracién fronteriza en el que los migrantes generalmente recorren
cortas distancias y de corta duracion en cuanto a residencia. Esta relacionado con los
movimientos estacionales vinculados a la agricultura. Son |os casos de |os bolivianos en
el norte de Argentina, los paraguayos en el noreste argentino, peruanos en Ecuador,
brasilefios y paraguayos en ambos paises. Estos movimientos, segiin el mismo autor
(2009: 12), estén facilitados por afinidades étnicas entre las pobl aciones nativas a ambos
lados de las fronteras.

El segundo patron intrarregional, de mayores distancias y mediana duracion en la
estadia est4 dirigido a las ciudades. Posee dos modalidades: una, de migrantes de clase
media profesionales y la otra, de trabajadores y campesinos, que es la mas numerosa.
Durand (2009) sostiene que esto constituye una distincion significativa, en tanto ambos
grupos no se suelen mezclar entre si. Los paises que mas personas del primer grupo han

recibido son: Venezuela, Ecuador, Chile, Brasil y Argentina.
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Tabla 2. Stock total de inmigrantes en Sudamérica por pais 1990.

Sudamérica 4239 695
Argentina 1.649.919
Balivia 59.590
Brasil 798.517
Chile 107.501
Colombia 104.277
Ecuador 78.663
Islas Malvinas 825
Guyana Francesa 57.011
Guyana 4 095.
Paraguay 183.335
Perti 55.993
Surinam 18.031
Uruguay 98.150
Venezuela 1.023.788

Fuente: ONU. World Population Division, 2012

3.3. Mercosur

Se estima que aproximadamente 2,7 millones de migrantes internacionales residian en
los paises del Mercosur en 1990 y 2,4 millones al finalizar la década (ONU, 2012). Este
stock es mucho menor que a inicios de siglo XX, cuando la region recibié grandes
nimeros de inmigrantes europeos’. Esta reduccién en términos porcentuales de la
cantidad de inmigrantes en la region es un rasgo “casi exclusivo” de la misma, en
comparacion con el resto de América Latina y otras regiones del mundo (Perera, 2010:
24).

Los movimientos migratorios intrarregionales en el bloque, como fue mencionado,
tienen una continuidad histérica, basada en |a cercania geografica, la afinidad cultural y
los factores de atracciéon y expulsion fomentados por las situaciones econémicas del
momento. En las Ultimas décadas este stock de migrantes aument6 gradualmente, lo que

basicamente es atribuible a fuerte aumento de la inmigracion en Argentina (Martinez

5 En 1960, Argentina y Uruguay tenian un 12,6% y 7,6% de poblacion extranjera respectivamente, en la
actualidad tienen tan solo & 4% y 2,5%. En Brasil, también se ha reducido a la mitad. Unicamente en
Paraguay, se observé un crecimiento de los inmigrantes en comparacion con el periodo 1960-2010,
aunque se redujo con respecto a 1990 (Perera, 2010: 24) (ver tabla 6).
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Pizarro y Stang Alva, 2006: 87), sin embargo los stocks totales se redujeron levemente a
inicios del 2000, lo que es posiblemente atribuible a retornos generados por la crisis

econdmica registrada en laregion y en Argentinaen particular (ver tabla 29).

3.3.1. Argentina

Argentina destaca como el principal destino de las corrientes migratorias a interior del
bloque, y en toda Sudamérica, seguido por Venezuela, como fue mencionado. Sin
embargo, cabe aclarar que a finales de la década del noventa e inicios del 2000, también
se convirtié en un pais emisor de migrantes, una situacion basicamente desencadenada

por lacrisis econdémicaen la que se encontraba el pais.

Tabla 3. 1869-2001: Evolucion de la migracion mercosurefia en Argentina (stock,
ndmeros total es)

Pais de | 1869 1914 1980 1991 2001
nacimiento

Brasil 5.919 36.269 42.757 33.476 34.712
Paraguay | 3.288 28.592 212.200 250.450 325.046
Uruguay 15.076 88.656 51.100 133.453 117.564
Total 24.283 153.517 306.057 417.379 477.322

Fuente: Elaboracién propia a partir de INDEC, 1996. La poblacién no nativa de Argentina
1869-1991. Serie andisis demogréfico, Buenos Airesy censo 2001.

Tabla 4. Flujos de inmigrantes Mercosur hacia Argentina por década de llegada al pais
(ndmeros totales)

Periodo de llegada

Pais 1901-1959 |1960-1969 |a1970-1979 |1980-1989 |1990-1991
Brasil 11.256 4.833 4.910 4.875 1.392
Paraguay 62.247 50.355 51.039 37.918 4.989
Uruguay 12.432 9.226 48.172 42.655 2.136

Fuente: Elaboracion propiaa partir de CELADE-Proyecto IMILA

Tabla 5. Porcentajes de poblacion de Mercosur en Argentina segiin pais
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Pais de

o 1991 2001
nacimiento
Brasil 8,02 7,27
Paraguay 60,01 68,10
Uruguay 31,97 24,63
Total 100 100

Fuente: Elaboracion propiaa partir de censos INDEC 1991 y 2001.

Tabla 6. Evolucion de la poblacidn extranjeraen Argentina, y de lalimitrofe con
respecto a total (stock, nimeros total es)

Porcentaje de
Porcentaje de extranjeros
extranjeros limitrofes
Poblacion | sobre Poblacion sobre
Paoblacién | extranjera | poblacion extranjera poblacién
Afo |total total total limitrofe extranjera
1869 |1.737.076 |210.189 12,10 41.360 19,68
1914 | 7.885.237 |2.357.952 | 29,90 206.701 8,77
1980 | 27.947.447|1.912.217 (6,84 753.428 39,40
1991 | 32.615.528 | 1.628.210 |4,99 817.428 50,20
2001 |36.260.130 | 1.531.940 |4,22 923.215 60,26

Fuente: Elaboracion propiaa partir de Censos Nacionales 1991 y 2001

La poblacién de inmigrantes limitrofes en Argentina con respecto a total de migrantes
del pais se ha incrementado notablemente. Mientras a principios de siglo XIX
representaban casi el 9% de la poblacion extranjera, en 1980 eran el 39,4%, ainicios de
los noventa 50%, y una década después, 60% (ver tabla 6).

Del total de la poblacion migrante mercosurefia, a inicios de 2000, se calculaba que €l
64% tenian como destino este pais (ver tabla 29). A su vez, los mercosurefios
conforman el 30% del stock total de migrantes del blogue a inicios del 2000 (ver tabla
29).

Los flujos de llegada de estos inmigrantes son muy dificiles de medir en toda la regién,
ya que la fuente més adecuada para hacerlo serian los registros de fronteras. Ahora bien,
la calidad de los datos en las mismas es muy bagja ya que resulta dificil distinguir entre

categorias de migrantes (turista, residente permanente, inmigrante, etc.) (OIM, 2008).
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Por lo tanto, aqui se brinda un panorama general elaborado a partir de los datos de los
censos nacionales sistematizados por el CELADE (2006).

Desde la década del ochenta en Argentina se registra un incremento pronunciado de la
llegada de paraguayos. De manera similar sucede con los uruguayos, cuya
representacion numerica comienza a descender a inicios del 2000. La poblacion
brasilefia se mantiene relativamente estable en el tiempo, [legando a sus picos maximos
en las décadas del setentay ochenta, y desciende a partir de los noventa.

Con respecto a la representatividad de cada pais de Mercosur en Argentina, los
paraguayos son la poblacion mas numerosa en términos de stock y porcentuales,
sumando el 68% del total de la poblacion mercosurefia en 2001. Le sigue Uruguay y
Brasil (ver tabla 5). Para Uruguay, Argentina es € destino méas importante en la region.
Los uruguayos residentes en Argentina en e censo 2001 representan €l 3,7% de la
poblacion del Uruguay, aunque la tendencia comienza a decrecer en la década 1990-
2000 (ver Tablas 3 y 5). En cambio, la poblacion argentina residente en Uruguay en
2001 es mucho menor (26 mil), menos de la mitad de la residente en Paraguay (Perera,
2010: 35), por lo que se puede hablar de una gran asimetria de Argentina como pais
receptor y no asi emisor de migrantes, con respecto a sus socios. A pesar de esto, cabe
destacar que la poblacién argentina en todos estos paises estd en aumento (Patarra,

2002) (si bien ainicios del 2000 sufre un leve descenso en Brasil).

Tabla 7. Poblacion nacida en paises Mercosur residente en Argentina de 10 afios 0 mas,
seguin afos de estudio aprobados.

Afos de Estudio Aprobados
Menos de 4|de 4 a 6|de 7 a 9|10 afios y
Paisde origen Afodel censo | Total | afios afios afios mas
1991 31.127 | 11.567 8.074 5.633 5.853
2000 32.538 |9.503 5.319 7.695 10.021
Porcentaje  de
Brasil variacion 2,22 -9,80 -20,57 15,47 26,26
1991 241.282 | 54.059 68.584 75.919 42.720
2000 313.212 | 61.280 45.619 136.455 |69.858
Porcentaje  de
Paraguay variacion 12,97 |6,26 -20,11 28,50 24,11
Uruguay 1991 127.490 | 7.577 26.430 41.778 51.705
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2000 115.188|7.973 6.661 43.529 57.025
Porcentaje  de
variacién -507 | 2,555 -59,74 2,05 4,89
1991 399.899 | 73.203 103.088 |123.330 |100.278
Total Mercosur 2000 460.938 | 78.756 57.599 187.679 |136.904
Por centaje total de variacion
M er cosur 7,09 3,65 -28,31 20,69 15,44

Fuente: Elaboracion propiaa partir de CELADE-Proyecto IMILA

Tabla 8. Porcentgjes de poblacidn nacida en paises Mercosur residente en Argentina de
10 afios 0 mas, seguin afios de estudio aprobados.

Porcentajes sobre €l total

Afio del |[Menos de 4|de 4 a 6(de 7 a 9|10 afios y
Paisde origen | censo afios afios afios mas

1991 37,16 25,94 18,10 18,80

2000 29,21 16,35 23,65 30,80
Brasil

19901 22,40 28,42 31,46 17,71
Paraguay 2000 19,57 14,56 43,57 22,30

1991 594 20,73 32,77 40,56
Uruguay 2000 6,92 578 37,79 49,51
Total 1991 18,31 25,78 30,84 25,08
M er cosur 2000 17,09 12,50 40,72 29,70

Fuente: Elaboracion propiaa partir de CELADE-Proyecto IMILA

Los datos disponibles indican que, a inicios del 2000 casi un tercio de la poblacion

migrante mercosurefia en Argentina posefa un nivel educativo bajo y medio-bgjo’, la

mayoria posee nivel medio y cas un tercio, nivel medio-alto y alto. Resulta

significativo notar que, a lo largo de la década, e grupo que més ba6é en su

representacion fue aguel con un nivel bajo y medio-bajo (este ltimo descendié un 28%

en promedio), el que méas aumento6 (un 20%) es el de nivel medio mientras que el nivel

mas alto también aumentd, en un 15%. Esto se explica principalmente a partir del

6 En este trabajo, por tratarse de los Gnicos datos disponibles, se considera nivel bajo: educacion formal
de 0 a 4 afios; medio-bajo: 4 a 6 afios; medio: 7 a9 afios; medic-alto y ato: mas de 10 afios.
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descenso de alrededor del 20% en los grupos con educacion media-baja brasilefios y
paraguayos, y del pronunciado descenso en este grupo entre los uruguayos (casi un
60%) (ver tabla 8). Por lo tanto, se puede afirmar que estos afios se caracterizan por un
importante aumento de la inmigracion de nacionales del Mercosur con niveles
educativos medios, medios-altos y atos, siendo éstos la mayor parte del total de
inmigrantes mercosurefios.

Lapoblacion que mayor nivel educativo presenta es la uruguaya, siendo los niveles
medios-altos y altos casi un 50% del total a inicios del 2001. Le sigue la poblacion
brasilefia, casi un tercio posee un nivel medio-alto y ato, y por ultimo la paraguaya (ver
latabla 8).

El grupo que méas aumento con respecto a la década anterior es el de brasilefios con mas
de 10 afios de educacién formal (registra un 26% de aumento, y conforma un 30% del
total de la poblacion censada de ese pais- ver tablas 7 y 8). Esto serviria para confirmar
que € segundo patrén migratorio intrarregional, € urbano, es uno de los méas
importantes entre Argentina y Brasil, en particular € de clases medias y profesionales.
Patarra (2002) sostiene que este tipo de movilidad se intensificd con e proceso de
integracion econdmica y desde 1994 en particular, ya que el nimero de técnicos,
gjecutivos, profesionales y gerentes transferidos de empresas se incrementd. Por esto,
un 40% de los residentes brasilefios en el area metropolitana de Buenos Aires completd
0 supero el nivel secundario de educacion formal.

Con respecto a los perfiles laboraes, los censos registran que més del 60% de los
inmigrantes procedentes de paises limitrofes se ubican en edades activas’’, llegando a
constituir el 59% de la PEA de Argentina (Censo Naciona 2001).Entre los
mercosurefios, |os uruguayos son los que, en términos proporcionales a total de su
poblacion en Argentina, estdn més representados en cuanto a su calificacion profesional
(12,44% en 1991 y 4,67% en 2001- ver tablas 8 y 9), sin embargo, a lo largo de la
década hubo un marcado descenso de este grupo. Ademés, cabe notar que los brasilefios
se encuentran por encima del promedio total en la suma de poblaciones que gercen
trabajos con calificaciones profesionales y técnicas, a pesar de su marcado descenso a
inicios de 2001. A su vez, en 1991 los brasilefios eran e grupo mas numeroso
gierciendo tareas sin calificacion (38% del total de brasilefios), lo cual se revierte a

inicios de 2001 (a menos de la mitad, 12%). Por Ultimo, los paraguayos, son el grupo

"L as personas en edad activa son aguellas que tienen entre 14 y 60 (mujeres) / 65 (varones) afios.
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con la representacién proporcional més baja en calificaciones profesionales en 1991 y
profesionalesy técnicas en 2001. Y si bien en 2001 son el grupo que proporcionalmente
mayoritario gjerciendo tareas sin calificacion, este grupo es 8 puntos porcentuales
menor que en e censo de 1991.

Asimismo, es importante tener en cuenta que a inicios de 2001 hubo un importante
crecimiento del total de personas migrantes buscando trabgjo, 1o que puede explicarse

por la grave situacién econdmica que atravesaba Argentina.

Tabla 9. Poblacion nacida en paises Mercosur residente en Argentina de 14 afios 0 més,
econdmicamente activa, segun calificacion de la ocupacion en el afio 1991.78

Grupos de Ocupacion | Stocks Por centajes
Pais Brasil Paraguay Uruguay Brasil Paraguay Uruguay
Total 14.999 136.271 53.621 100 100 100
Calificacién
profesional 965 5.652 66.70 6,43 4,15 12,44
Calificacion técnica 6.102 62.621 9.771 40,68 45,95 18,22
Calificacion operativa | 1.688 15.751 15.570 11,25 11,56 29,04
No calificada 5.779 44,512 16.715 38,53 32,66 31,17
Buscan trabajo 465 7.735 4.895 3,10 5,68 9,13

Fuente: Elaboracion propiaa partir de CELADE-Proyecto IMILA

Tabla 10. Poblacion nacida en paises Mercosur residente en Argentina de 14 afios 0

mas, econdmicamente activa, segun calificacion de la ocupacion en el afio 2001.

Grupos de Ocupacién Stocks Porcentajes sobre el total

Pais Brasil Paraguay | Uruguay Brasil Paraguay | Uruguay
Total 16.259 188.846 | 76.795 100 100 100
Calificacién profesional 945 2.308 3.583 5,81 1,22 4,67
Calificacidn técnica 2.087 8.585 8.784 12,84 4,55 11,44
Calificacién operativa 7.489 54.908 27.277 46,06 29,08 35,52

No calificada 1.959 46.914 12.107 12,05 24,84 15,77
Buscan trabajo 2.985 68.296 21.282 18,36 36,16 27,71

Fuente: Elaboracion propiaa partir de CELADE-Proyecto IMILA

"8 Redlizado siguiendo los criterios del Clasificador Nacional de Ocupaciones (INDEC 2001). Las
agrupaciones son las siguientes: Calificacion profesional: dirigentes de empresas/funcionarios publicos
superiores, profesionales, docentes, jefes superiores/capataces; Calificacion técnica: técnicos, empleados,
trabajadores especializados; Calificacion operativa: empleados, vendedores; no calificada: peones,
aprendices, cadetes, personal de maestranza, servicio doméstico.
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3.3.2. Brasll

Brasil es uno de los paises tradicionalmente considerados de inmigracion en la region.
Hasta 1960, recibid inmigrantes europeos y de Medio Oriente. A partir de ese momento,
el saldo migratorio ha tendido a compensarse, llegando ser considerado *nulo”
(Pellegrino, 2009: 22), por lo que en la actualidad también es considerado un pais de
emigracion.

A pesar de esto, es aln el tercer receptor de poblacién de la misma region en América
Latina (Patarra, 2002) (ver tabla 2). Una muestra de esto son las comunidades de
latinoamericanos, que comenzaron a incrementarse en las principales ciudades
brasilefias en las Ultimas décadas, si bien su volumen es pequefio en relacion a la
poblacion total del pais (0,1%) (Pellegrino, 2009: 22). Entre estas comunidades, las
mercosurefias representan en total casi el 12% de la poblacion extranjera a inicios del
2000 (ver tabla 11). Si bien en términos absolutos estos nimeros son muy pequefios, la
poblacion mercosurefia es la Unica en Brasil que esta creciendo al contrario del resto de
la poblacion migrante. Entre esta poblacién, la que més esta creciendo es la paraguaya,
mientras que |0s uruguayos y argentinos se mantienen relativamente estables, con leves

ascensos y descensos temporales.

Tabla 11. Evolucion de la poblacion extranjeraen Brasil (stock, nUmeros totales y
porcentaj€)

Porcentaje sobre e total de
extranjeros

Pais de

procedencia | 1990 2000 1990 2000

Argentina 28.350 27.597 3,55 4,03

Paraguay 21.394 28.891 2,68 4,22

Uruguay 23.363 24.799 2,93 3,62

Otros 725.410 603.309 90,84 88,13

Total 798.517 684.596 100 100

Fuente: Elaboracion propiaa partir de ONU (2012)

Tabla 12. Flujos de inmigrantes Mercosur hacia Brasil por década de llegada a pais
(nUmeros totales)
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Periodo de llegada

Pais Total 1901-1959 | 1960-1969 | 1970-1979 1980-1989 | 1990-1999 2000
Argentina | 27531 3946 2351 6032 5941 8138 1123
Paraguay | 28822 3273 2653 4241 6548 10570 1536
Uruguay | 24740 3404 2113 6126 6669 5346 1082

Fuente: Elaboracion propia a partir de CELADE-Proyecto IMILA

En Brasil, los argentinos y los uruguayos son los que mas afios de educacion formal
poseen, y estos nimeros se incrementaron a lo largo de la década: el porcentaje de
argentinos con 10 afios 0 més de educacién aument6 més de un 10%, [legando a ser casi
el 69% del total de argentinos en 2000, mientras que |os uruguayos incrementaron este
grupo en un 13%, llegando al 55,66% de su total en 2000. Ambos grupos inciden en los
numeros totales del Mercosur: la poblacion mas numerosa (49,12% del total en 2000) es
la que posee 10 afios 0 mas de estudio (ver tablas 13 y 14). Esto explica € gran
incremento en la inmigracion urbana hacia Brasil: en esta década, una gran parte de los
flujos migratorios internacionales se concentraron en las dos principales ciudades de ese
pais, San Pablo y Rio de Janeiro. En la primera, los argentinos representan el 16% del
total de la poblacion migrante (OIM 2009:20), siendo una de las comunidades
extranjeras mas numerosas.

Los paraguayos son el grupo que menor cantidad de afios de estudio posee: entreel 60 y
el 65% del total cursd menos de 6 afios (tabla 14).

Tabla 13. Poblacién nacida en paises Mercosur residente en Brasil de 10 afios 0 mas,
seguin afios de estudio aprobados.

Afos de Estudio Aprobados

Menos de 4de 4 a 6de 7 a 910 afios

Paisde origen Afio del censo Total anos anos anos mas
1991 24.233 2.929 3.539 3.355 14.410
2000 25.763 2.113 3.055 2.866 17.730
Porcentaje dg

Argentina variacion 3,06 -16,19 -7,33 -7,87 10,33
1991 16.453 5.905 4.728 1.949 3.871

Paraguay 2000 24.803 7.761 7.254 4.230 5.558
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Porcentgje dg

variacion 20,24 13,58 21,08 36,92 17,89
1991 21.097 2.565 4.935 3.486 10.111
2000 23.728 2.184 4.761 3.575 13.208
Porcentgje de
Uruguay variacion 5,87 -8,02 -1,79 1,26 13,28
1991 61.783 11.399 13.202 8.790 28.392
Total Mercosur 2000 74.294 12.058 15.070 10.671 36.496

Porcentaje total de variacion
M er cosur 9,19 2,81 6,61 9,66 12,49

Fuente: Elaboracion propiaa partir de CELADE-Proyecto IMILA

Tabla 14. Porcentgjes de poblacion nacida en paises Mercosur residente en Brasil de 10
anos 0 mas, seguin anos de estudio aprobados

Porcentaje sobre el total

Afo del|Menos de 4|de 4 a 6|de 7 a 9|10 afios y
Paisde origen | censo afios afios afios mas

1991 12,09 14,60 13,84 59,46

2000 8,20 11,86 11,12 68,82
Argentina

19901 35,89 28,74 11,85 23,53
Paraguay 2000 31,29 29,25 17,05 22,41

1991 12,16 23,39 16,52 47,93
Uruguay 2000 9,20 20,06 15,07 55,66
Total 1991 18,45 21,37 14,23 45,95
M er cosur 2000 16,23 20,28 14,36 49,12

Fuente: Elaboracion propia a partir de CELADE-Proyecto IMILA y datos proporcionados

supra.

La OIM (2009: 34) atribuye el gran crecimiento de inmigrantes de ata calificacion ala
“reestructuracion productiva” y el crecimiento econdmico que experimenté Brasil en las
Ultimas décadas. Entre 1993 y 2008 hubo un aumento muy significativo de concesiones
de autorizaciones de trabajo por parte del Ministerio de Trabajo de ese pais (60% de

aumento en 2008), dirigidas especialmente a trabajadores calificados. Los argentinos
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constituyeron una de las principales nacionalidades receptoras de estas autorizaciones,
obteniendo 1316 entre 1993 y 1997, 3950 entre 1998 y 2004 y 3588 entre 2005 y 2008
(OIM, 2009: 24). La mayor representatividad de los argentinos dentro del grupo de
trabagjadores calificados es apreciable: constituyen el 46,6% del total de argentinos a
inicios de los noventa, y casi el 54% en el 2000. Al mismo tiempo, se registré un
incremento de mas de 10 puntos porcentuales en lainmigracion no calificada de las tres
nacionalidades del Mercosur ainicios del 2000 (ver tablas 15y 16)".

Tabla 15. Poblacion nacida en el extranjero de 10 afios y mas, econdmicamente activa
segun calificacion de la ocupacion, afio 1991%

Grupos de Ocupacion Stocks Porcentajes

Pais Argentina Paraguay Uruguay Argentina Paraguay Uruguay
Total 14.872 12.179 13.837 100 100 100
Calificacion profesional 6.932 1571 4,144 46,61 12,90 29,94
Calificacion  técnica 'y

oper ativa 7471 8.729 8.904 50,24 71,68 64,35
No calificada 469 1.879 789 315 15,43 5,70

Fuente: Elaboracion propiaa partir de CELADE-Proyecto IMILA.

Tabla 16. Poblacién nacida en el extranjero de 12 afios y més, econdmicamente activa

seguin calificacion de la ocupacion, afio 2000%

Grupos de Ocupacién Stocks Por centajes

Pais Argentina Paraguay Uruguay Argentina Paraguay Uruguay
Total 12.189 8.080 11.924 100 100 100

" Lo que puede ser atribuible al hecho de que no se contaba con estos datos en el Censo 1991 (ver nota
80)

8F|aborado a partir de datos segiin rama de actividad econémica por grupos de ocupacion. Realizado
siguiendo los criterios del Clasificador Nacional de Ocupaciones (INDEC 2001). Las agrupaciones son
las siguientes: Cdlificacion profesional: autoridades publicas, directores y gerentes, profesionales de
ciencias y artes; Cdlificacion técnica y operativa: trabajadores de los servicios administrativos y
vendedores, mineros y afines, oficiales, obreros, operarios y artesanos. Se agruparon estas dos categorias
por no contar con datos mas especificos sobre las tareas gjercidas. No calificada: trabajadores agricolas,
agropecuarios, forestales, caza y pesca. En este censo no se cuenta con mayor cantidad de datos sobre
trabajadores no calificados.

8 Elaborado a partir de datos segin rama de actividad econémica por grupos de ocupacion. Realizado
siguiendo los criterios del Clasificador Nacional de Ocupaciones (INDEC 2001). Las agrupaciones son
las siguientes: Calificacion profesional: profesional directivo y de los poderes gjecutivo y legislativo,
profesionales, técnicos y afines; Calificacion técnica y operativa: empleados de oficina, trabajadores de
los servicios y vendedores, mineros y afines, oficiales, obreros, operarios y artesanos. Se agruparon estas
dos categorias por no contar con datos més especificos sobre las tareas gjercidas. No calificada:
trabajadores agricolas, agropecuarios y forestales, trabajadores no calificados y servicio doméstico.

106




Calificacién profesional 6.562 1.687 4.481 53,84 20,88 37,58

Calificacién  técnica vy

oper ativa 4.288 3.699 5.498 35,18 45,78 46,11
No calificada 1.339 2.694 1.945 10,99 33,34 16,31

Fuente: Elaboracion propiaa partir de CELADE-Proyecto IMILA.

3.3.3. Paraguay

Paraguay es un pais con importantes corrientes migratorias, tanto de entrada como de
salida. Sin embargo, en los Ultimos afios, la poblacion extranjera ha tendido a reducirse.
Brasil es el principal origen de los inmigrantes. Si bien el Censo Nacional de Poblacion
y Viviendas en 1992 registrd 108526 brasilefios residiendo en el pais, que representarian
el 1,6% de la poblacion total y 56% de la poblacion extranjera (un porcentaje que se ha
sostenido en el tiempo), € Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil registrd en
1996 un total de 350.000 brasilefios (Patarra, 2002), una de las razones por las que se
estima que el porcentaje de extranjeros en situacion irregular, particularmente de Brasil,
es muy ato (Cortina y Robles, 2006: 195; Robles, 2004a: 25). Los mayores
crecimientos en los stocks y flujos de inmigracion brasilefia se registraron en la década
del ochenta y noventa, y comenzaron a decrecer a inicios del dos mil (ver tabla 17).
Estos atos numeros de inmigrantes brasilefios dieron origen a la popular denominacion
‘brasiguayos’.

El segundo grupo més numeroso es el argentino, que esta incrementédndose. Esto es
principamente atribuible a retorno de padres paraguayos con hijos nacidos en
Argentina, que poseen la nacionalidad de este pais®™ (OIM, 2011a). La suma de ambos
grupos (argentino y brasilefio) constituyen lainmensa mayoria de la poblacion migrante
en Paraguay (84,2% del total de los inmigrantes registrados) (OIM, 2011a:30) (ver
figura 2).

Tabla 17. Evolucion de la poblacion extranjera en Paraguay (stock, nimeros totales y
porcentaje)

Lugar denacimiento |, ooy 1982 1992 2002

8 Esto se puede afirmar ya que el 27,3% del total de la poblacion argentina residente en Paraguay tiene
menos de 15 afios (OIM, 2011a: 31).
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Argentina 20.297 43.638 49.166 63.153
Brasil 5.725 98.088 108.526 |81.592
Otros 26.022 26.378 33.037 27.679
Total 53.994 170.086 192.721 174.426
Por centaje sobre

poblacién total del pais 39 56 46 3.4

Fuente: OIM, 2011a

Figura 2. Poblacién migrante segun pais de origen, 1992 y 2002.
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Fuente: OIM 2011a en base a CELADE- Proyecto IMILA

Tabla 18. Flujos de inmigrantes Mercosur hacia Paraguay por década de llegada al pais
(nUmeros totales)

Periodo dellegada
Pais 1901- 1960- a 1970-|1980 - |1990-

Total |1959 1969 1979 1989 1999 2000-2002
Argentina| 61.247 | 1.607 1.621 4.431 7.136 12.702 |5.887
Brasil 80.156 | 640 1.756 17.176 20.690 |14.662 |3.611
Uruguay [3.155 |43 108 356 641 605 241

Fuente: Elaboracién propiaa partir de CELADE-Proyecto IMILA

Al igual que en Argentina, la inmensa mayoria de la poblacion inmigrante proveniente

del Mercosur se encuentra en edad activa (ver figura 3)

Figura 3. Poblacion inmigrante procedente del Mercosur por edad seguin pais de
nacimiento, 2002.
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Fuente: OIM 2011a en base a CELADE- Proyecto IMILA

Tabla 19. Poblacion nacida en paises Mercosur residente en Paraguay de 10 afios 0 més,

seguin afos de estudio aprobados.

Afios de Estudio Aprobados

Menos de 4 10 afos y

Paisdeorigen Afo del censo Total anos dedabanos |de7a9afios | mas
1992 37.883 5.209 12.007 8.444 12.223
2000 48.909 310 15.399 5.097 28.103
Porcentaje de

Argentina variacion 12,70 -88,77 12,38 -24,72 39,38
1992 96.097 54.278 31.870 5.059 4.890
2000 65.198 897 47.957 2.745 13.599
Porcentaje de

Brasil variacion -19,16 -96,75 20,15 -29,65 47,10
1992 2.842 116 432 475 1.769
2000 2971 14 423 99 2.435
Porcentaje de

Uruguay variacion 2,22 -78,46 -6,52 -65,51 15,84
1992 136.822 59.603 44.359 13.978 18.882

Total Mercosur 2000 117.078 1221 63.779 7.941 44,137

Porcentaje total de variacién Mercosur -7,78 -95,99 17,96 -27,54 40,08

Fuente: Elaboracion propiaa partir de CELADE-Proyecto IMILA

Tabla 20. Porcentajes de poblacion nacida en paises Mercosur residente en Paraguay de
10 afios 0 mas, seguin afios de estudio aprobados
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Porcentajes sobre €l total

Afo de|Menos de 4|de 4 a 6|de 7 a 9|10 afios y
Paisde origen | censo anos anos anos mas

1992 13,75 31,69 22,29 32,27

2000 0,63 31,49 10,42 57,46
Argentina

1992 56,48 33,16 5,26 5,09
Brasil 2000 1,38 73,56 4,21 20,86

1992 4,08 16,96 16,71 62,24
Uruguay 2000 0,47 14,24 3,33 81,96
Total 1992 43,56 32,42 10,22 13,80
M er cosur 2000 1,04 54,48 6,78 37,70

Fuente: Elaboracién propia a partir de CELADE-Proyecto IMILA

supra.

y datos proporcionados

Figura 4. Poblacion inmigrante de paises del Mercosur por afios de escolaridad segin
pais de nacimiento, 2002.
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En lo que respecta a la educacion formal de los inmigrantes mercosurefios en Paraguay,

en 1991, lainmensa mayoria (el 75% del total de la poblacion Mercosur) tenia un nivel

educativo bajo y medio-bgjo. Incide fuertemente en esto la gran cantidad de brasilefios

gue cuentan con menos de 7 afos de estudio. Este perfil se corresponde con la
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composicion social de la mayoria de este grupo: son residentes en areas rurales y
fronterizas del noroeste del pais y se dedican especialmente a tareas primarias (OIM,
2011a: 32; Cortina y Robles, 2006: 195; Robles, 2004a: 25). En comparacion, los
uruguayos son la comunidad que més nivel educativo registra: un 62% del total de
uruguayos en 1991y casi €l 82% en 2000 tienen 10 afios o mas de educacion formal. Le
siguen los argentinos, con un 32% del total en 1991 y mas de la mitad, 52%, en 2000.
Estos dltimos dos grupos son 10s que mas crecieron en cuanto a su representatividad
como poblacién con mayor nivel educativo en e transcurso de la década. Se radican
predominantemente en &reas urbanas (OIM, 201la: 32) y €ercen en gran parte,
actividades financieras y de negocios (Patarra, 2002). La evolucion de los niveles de la
educacion formal de los inmigrantes brasilefios es variada: de 1991 y a 2000, se registra
un enorme descenso (casi 97%) de inmigrantes con menos de 4 afios de educacion,
aumenta un 20% los niveles medio-bajos, desciende casi un 30% los niveles medios y
aumenta significativamente (47%) los niveles medio-altos y altos (ver tablas 19y 20, y
figura 4).

Las tablas 21 y 22 muestran tendencias similares a las registradas en los datos sobre
educacién, los uruguayos y los argentinos son los mas representados entre los
trabajadores que gercen actividades de tipo profesional. Tanto en términos de stock
como porcentuales, estos grupos crecen de 1992 a 2000, llegando a ser que el 42% de
los uruguayos residentes en Paraguay y cas el 35% de argentinos gercen tareas
profesionales al inicio de la nueva década. Los brasilefios en este grupo son los menos
numerosos porcentualmente, sin embargo es destacable el importante aumento de 1992
a 2000: los profesionales pasaron de ser € 2% del total de los brasilefios en Paraguay, a
ser e 24,53%. Los trabajadores rurales de esta nacionalidad estan representados en el
censo del afio 2000, donde son casi el 42% del total de brasilefios.

Tabla 21. Poblacion nacida en el extranjero de 10 afios y mas, econdmicamente activa
segun calificacion de la ocupacion, afio 199283

8 Elaborado a partir de datos segiin rama de actividad econémica por grupos de ocupacion. Realizado
siguiendo los criterios del Clasificador Nacional de Ocupaciones (INDEC 2001). Las agrupaciones son
las siguientes. Calificacién profesional: personal directivo y de los poderes gjecutivo y legidativo,
profesionales; Calificacion técnica y operativa: técnicos de nivel medio, empleados de oficina,
trabajadores de los servicios y vendedores, operarios/artesanos, operadores de instalacion, maguina y
montador. Se agruparon estas dos categorias por no contar con datos méas especificos sobre las tareas
gjercidas. No calificada: no calificada y trabajadores agricolas, agropecuarios y forestales. Estos Ultimos
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Grupos de Ocupacioén | Stocks Por centajes

Pais Argentina Brasil Uruguay Argentina Brasil Uruguay

Total 27.716 49.954 2.136 100 100 100

Calificacion

profesional 6.161 1.040 823 22,23 2,08 38,53

Calificacién técnica y

oper ativa 15.091 45.077 1.145 54,45 90,24 53,60
No calificada 6.006 3671 152 21,67 7,35 7,12
Buscan trabajo 458 166 16 1,65 0,33 0,75

Fuente: Elaboracion propia a partir de CELADE-Proyecto IMILA

Tabla 22. Poblacién nacida en €l extranjero de 10 afios y mas, econdmicamente activa
seguin calificacién de la ocupacion, afio 200084

Gruposde Ocupaciéon | Stocks Porcentajes

Pais Argentina Brasil Uruguay Argentina | Brasil | Uruguay

Total 29.098 44.803 2.219 100 100 100

Calificacion

profesional 10.177 10.992 936 34,97 24,53 |42,18

Calificaciéon técnica y

oper ativa 16.473 14.959 1.228 56,61 33,39 |5534
No calificada 1.990 18.686 39 6,84 41,71 1,76
Buscan trabajo 458 166 16 1,57 0,37 0,72

Fuente: Elaboracion propiaa partir de CELADE-Proyecto IMILA

3.3.4. Uruguay

Uruguay ainicios de Siglo XX era un importante receptor de inmigracion europea. Sin

embargo, a mediados de siglo los saldos cambiaron y se transformé en un expulsor neto

se incluyen en esta categoria por tratarse en su mayoria de brasilefios con menos de 7 afios de educacion
formal gjerciendo tareas rurales de baja calificacion.
8 Elaborado a partir de datos segiin rama de actividad econémica por grupos de ocupacion. Realizado
siguiendo los criterios del Clasificador Nacional de Ocupaciones (INDEC 2001). Las agrupaciones son
las siguientes. Calificacion profesional: personal directivo y de los poderes gjecutivo y legislativo,
profesionales; Calificacion técnica y operativa: técnicos de nivel medio, empleados de oficina,
trabajadores de los servicios y vendedores, operarios/artesanos, operadores de instalacion, maguina y
montador. Se agruparon estas dos categorias por no contar con datos mas especificos sobre las tareas
gjercidas. No calificada: no calificada y trabajadores agricolas, pecuarios y forestales. Estos Ultimos, por
tratarse en su mayoria de brasilefios con menos de 7 afios de educacién formal ejerciendo tareas rurales de
baja calificacion.
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de poblacion®®, siendo los destinos més populares los paises vecinos, Estados Unidos y
algunos paises europeos. Las cantidades de inmigrantes en el Uruguay han descendido
gradualmente, por razones de retorno, reemigracion hacia otros paises y como efecto de
la mortalidad. En la actualidad, representan el 2,4% de la poblacion total del pais (OIM,
2011b). Por otro lado, a igual que en los paises vecinos, el patron predominante ya no
€s europeo, sino regional, con predominio de los paises limitrofes y de Argentina en
particular. Los argentinos son 10s mas numerosos. sobrepasan a la poblacion del
segundo pais, Brasil por casi €l doble y es el Unico grupo de inmigrantes que esta
incrementando su nimero en la actualidad (Pellegrino, 2009).

Como se puede apreciar, los argentinos son en promedio un cuarto del total de la
poblacion extranjera de Uruguay y los brasilefios, arededor de un 14% (en 2000).
Ambas nacionalidades crecieron en nimero a lo largo de la década. Las cantidades de
paraguayos en este pais son las menos numerosas en comparacion a resto de los flujos

migratorios intrarregionales (ver tablas 23 y 24).

Tabla 23. Evolucion de la poblacion extranjera en Uruguay

Uruguay Porcen.taj e de total de
extranjeros

Pais de

procedencia | 1990 2000 1990 2000

Argentina | 23087 25348 23,52 28,62

Brasil 12 996 13054 13,24 14,74

Paraguay 1474 1460 1,50 1,65

Otros 60 593 48 692 61,74 54,99

Total 98 150 88 554 100 100

Fuente: ONU (2012)

Tabla 24. Flujos de inmigrantes Mercosur hacia Uruguay por década de llegada a pais
(ndmeros totales)

Periodo de llegada

Paisde origen 1901-1959 1960-1969 a 1970-1979 1980-1989 | 1990-1996

8 Se estima que un 15% de poblacién residia fuera del paisainicios del 2000 (Pellegrino, 2009: 25).
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Argentina 5047 1033 2189 4952 5920

Brasil 2975 931 946 1908 3348

Paraguay 337 209 162 211 278

Fuente: Elaboracion propiaa partir de CELADE-Proyecto IMILA.

Para poder observar la evolucién de los perfiles educativos y laborales de los
inmigrantes, se recurrio a los censos de 1985 y 1996, por ser los Unicos datos
disponibles en el CELADE (2006).

El grupo de nacionales de Mercosur que mas afios de educacion formal presenta en
relacion a total de sus residentes (medio-alto y ato) son los paraguayos, si bien es
necesario tener en cuenta que su nimero es muy peguefio: son entre 500 y 600 personas.
Le siguen los argentinos, que crecieron en cantidad, siendo un 38,48% del total de su
comunidad en 1996. Finalmente, los brasilefios también incrementaron levemente su
proporcion, siendo un 22,35% del total de brasilefios en 1996. Al mismo tiempo, esta
comunidad es la gue menos afios de educacion formal posee: mas de la mitad (el 58%)
en 1996 tiene menos de 6 anos de estudio, si bien se aprecia una tendencia a la bgja en
este grupo.

En Uruguay es apreciable la baja general en los niveles de poblacion Mercosur con
menos de 6 afos de estudios, mientras que los grupos con estudios medios y altos
experimentan fuertes incrementos (ver tablas 25 y 26). La OIM (2011b: 49) destaca que
en Uruguay, el nivel general de estudios de los inmigrantes es alto, “al punto que la
proporcion con estudios superiores esincluso mayor que la de emigrantes y retornantes”
uruguayos. Por lo que afirma que la pérdida de recursos humanos calificados generada
por la emigracion es compensada, aunque limitadamente, por “este perfil selectivo de la
inmigracion”. El alto nivel de estudios de los inmigrantes en Uruguay es principal mente
atribuible a la influencia en el total de la comunidad argentina, como fue mencionado,
la mas numerosa: “cuatro de cada diez nacidos en Argentina y otros paises de América
tienen estudios terciarios, mientras que esta proporcion desciende a tres de cada diez

entre los nacidos en otros continentes”.

Tabla 25. Poblacién nacida en paises Mercosur residente en Uruguay de 10 afios 0 mas,
segun afios de estudio aprobados.

Paisde origen Afio del censo Afos de Estudio Aprobados
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Menos de 4|de 4 a 6|de 7 a 9|10 afios y
Total afios afios afos mas

1985 16105 2631 6272 1681 5521
1996 18987 1942 4952 4787 7306
Porcentaje de

Argentina variacion 8,21 -15,07 -11,76 48,02 13,92
1985 11109 3660 4377 980 2092
1996 10469 2319 3724 2086 2340
Porcentaje de

Brasil variacion -2,97 -22,43 -8,06 36,07 5,60
1985 1270 128 369 158 615
1996 1242 136 302 302 502
Porcentaje de

Paraguay variacion -1,11 3,03 -9,99 31,30 -10,12
1985 28484 6419 11018 2819 8228

Total Mercosur 1996 30698 4397 8978 7175 10148

Porcentaje total de

variacién M ercosur 3,74 -18,69 -10,20 43,59 10,45

Fuente: Elaboracion propiaa partir de CELADE-Proyecto IMILA.

Tabla 26. Porcentajes de |a poblacion nacida en paises Mercosur residente en Uruguay
de 10 afios 0 mas, segun afios de estudio aprobados.

Por centaje sobre el total
Afio del [Menos de 4
Paisde origen censo afios ded a6 afos |de7a9afios | 10 afiosy mas
1985 16,34 38,94 10,44 34,28
1996 10,23 26,08 25,21 38,48
Argentina
1985 32,95 39,40 8,82 18,83
Brasil 1996 22,15 35,57 19,93 22,35
1985 10,08 29,06 12,44 48,43
Paraguay 1996 10,95 24,32 24,32 40,42
1985 22,54 38,68 9,90 28,89
Total Mercosur 1996 14,32 29,25 23,37 33,06
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Fuente: Elaboracion propia a partir de CELADE-Proyecto IMILA y datos proporcionados

supra.

Al igual que en Argentina'y Paraguay, la mayor parte de los inmigrantes regionales se
encuentran en edad econdmicamente activa, i bien hay un alto porcentgje de nifios,
producto del retorno de uruguayos con hijos nacidos en estos paises (OIM, 2011b: 48).

El grupo con mayor nivel de trabajadores gjerciendo tareas de calificacion profesional
son los argentinos, si bien este nimero desciende en 1996 a favor de un ascenso en los
trabajadores con tareas de menor calificacion (que representaban un 16% del total de la
comunidad argentina). El grupo que menor calificacion presenta es el brasilefio, por
tratarse también en su mayoria de inmigrantes que desempefian actividades rurales. Su

numero también se incrementa en 1996 (ver tablas 27 y 28).

Tabla 27. Poblacion nacida en el extranjero de 12 afios y mas, econdmicamente activa
segun calificacion de la ocupacion, afo 1985%

Grupos de Ocupacién Stocks Por centajes
Pais Argentina Brasil Paraguay |Argentina Brasil Paraguay
Total 5.473 4.768 712 100 100 100
Calificacion profesional

1.581 534 195 28,89 11,20 27,39
Calificaciontecnicay operativa

3.457 2.968 412 63,16 62,25 57,87

No calificada 435 1.266 105 7,95 26,55 14,75

Fuente: Elaboracion propiaa partir de CELADE-Proyecto IMILA.

Tabla 28. Poblacion nacida en el extranjero de 12 afios y mas, econdmicamente activa
segun calificacion de la ocupacién, afio 1996

®Elaborado a partir de datos segiin rama de actividad econémica por grupos de ocupacion. Realizado
siguiendo los criterios del Clasificador Nacional de Ocupaciones (INDEC 2001). Las agrupaciones son
las siguientes: Calificacion profesional: profesional directivo y de los poderes gjecutivo y legidativo,
fuerzas armadas, profesionales, técnicos y afines; Calificacion técnica y operativa: técnicos de nivel
medio, empleados de oficina, trabgjadores de los servicios y vendedores, conductores de medios de
transporte, trabajadores calificados industria y artesanos. Se agruparon estas dos categorias por no contar
con datos més especificos sobre las tareas gjercidas. No calificada: trabajadores agricolas, agropecuarios y
forestales, trabajadores no calificados.

8Elaborado a partir de datos segiin rama de actividad econémica por grupos de ocupacion. Realizado
siguiendo los criterios del Clasificador Nacional de Ocupaciones (INDEC 2001). Las agrupaciones son
las siguientes: Calificacion profesional: profesional directivo y de los poderes gjecutivo y legidativo,
fuerzas armadas, profesionaes, técnicos y afines; Calificacion técnica y operativa: técnicos de nivel
medio, empleados de oficina, trabgjadores de los servicios y vendedores, conductores de medios de
transporte, trabajadores calificados industria y artesanos. Se agruparon estas dos categorias por no contar
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Grupos de Ocupacién Stocks Por centajes

Pais Argentina Brasil Paraguay Argentina Brasil Paraguay
Total 8.620 5.206 1.907 100 100 100
Calificacién profesional 1.816 681 149 21,07 13,08 7,81
Calificacion técnica y

oper ativa 5.158 2.609 338 59,84 50,12 17,72

No calificada 1.646 1916 1.420 19,10 36,80 74,46

Fuente: Elaboracion propiaa partir de CELADE-Proyecto IMILA.

3.4. Balance del Mercosur

En conclusién, puede afirmarse que en el Mercosur la migracion intrarregional es uno
de los patrones predominantes y mas significativos, y esta tendencia se encuentra en
alza. Este patron tiene continuidad historica y reviste gran importancia para los paises
tanto a nivel social como econdémico y politico. En la década 1990-2000 los stocks de
migrantes intrarregionales crecieron, pero su significatividad se basa en que estos
aumentos son mucho mas notorios en relacién a la poblacion migrante total del bloque:
asi, la poblacion migrante intramercosurefia aumentd un 4,75% en una década,
representando un 30% del total de los migrantes internacionales en los cuatro Estados
socios. Si bien la movilidad intrarregional en términos proporcionales (en relacion a la
poblacion total del blogue) es de 0,37-0,35%, es justamente la migracion mercosurefia
la que mantiene o incrementa el nimero de inmigrantes totales de |os paises socios (ver
tabla 28). Esto es especialmente relevante en €l principa pais receptor, Argentina, que
es el que registralos mayores incrementos de |os stocks de inmigrantes mercosurefios.

Con respecto a las tendencias registradas entre los paises, existe una marcada asimetria
de Argentina con respecto a sus socios. de un total de 743.216 inmigrantes
mercosurefios residiendo en otro pais del bloque a inicios del 2000, 477.322 (mas del
60%), reside en Argentina. Sin embargo, hay que notar que a su vez, el nimero de
argentinos en € resto de los paises del Mercosur, en general, estd aumentando. En
cambio, € numero de brasilefios en el resto del blogue se estd estabilizando o
disminuyendo, pero cada vez llegan mas mercosurefios a Brasil, siendo €l Unico grupo
extranjero que crece en ese pais. Se estén incrementando las comunidades paraguayas

en Argentina y Brasil mientras que en Uruguay se mantienen estables. EI nimero de

con datos més especificos sobre las tareas gjercidas. No calificada: trabajadores agricolas, agropecuarios y
forestales, trabajadores no calificados.
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uruguayos tiende a descender levemente en Argentina, se mantiene estable en Paraguay
y crece levemente en Brasil.

Con respecto a los patrones intra-(sub) regionales, se puede observar que €l patron
limitrofe, predominantemente rural, se mantiene estable y a este se suma un nuevo y
creciente patrén: el urbano, en el cual cobran importancia las migraciones de personas
de media y alta calificacion. Este patron es especialmente significativo tanto en €
principa pais receptor, Argentina, como en Paraguay y Brasil, cuyas cantidad de
inmigrantes urbanos y calificados contindan con un aumento sostenido.

A nivel Mercosur, a lo largo de la década, el grupo que més ha crecido
proporcionalmente (18,75%) es € que posee 10 afios 0 més de educacion formal. Lo
sigue € grupo de nivel medio con un crecimiento del 17,81%. Los nacionales del
blogue residentes en otro Estado miembro con menos de 6 afos de estudio han
descendido alrededor del 9%.

Los principales receptores de los migrantes de niveles méas altos de calificacién son
Argentina y Uruguay (representan casi 57% y 51,22% del total de sus inmigrantes
mercosurefios respectivamente a inicios del 2000), mientras Brasil es el pais en que méas
ha aumentado este grupo proporcional mente en estos 10 afios (se registrd un aumento de
cas el 34%) y en el que més bruscamente se ha reducido la inmigracién con menos de
cuatro anos de estudios formales (un 69%). Esto puede ser atribuido a crecimiento
econdémico del paisy a desarrollo de sus principales centros urbanos como centros de

actividad econdémicay financieraanivel regional.

Tabla 29. Totales de poblacion por pais, migrante y Mercosur y proporciones sobre

poblacion total y poblacion migrante

Porcentaje poblacion | Porcentaje  poblacion

Poblacion migrante | Poblacion M er cosur sobre | Mercosur sobre

total M ercosur total poblacion total poblacién migrante
Pablacion | Inicios déc. | Inicios déc.
total 1990 2000 1990 2000 1990 2000 1990 2000 1990 2000
Argentina| 32.615.386 | 36.260.130 |1.628.210 | 1.531.940 | 417.379 | 477.322 1,28 1,32 25,63 31,16
Brasil 146.930.000 | 169.799.170| 798.517 | 684.596 | 73.107 | 81.287 |0,05 0,05 9,16 11,87
Paraguay [4.219.000 |5.358.000 |190.729 |172.424 |157.692 |144.745 |3,74 2,70 82,68 83,95
Uruguay |3.109.941 |3.320.841 98.150 88.554 37.557 | 390.862 |1,21 1,20 38,26 45,01
Total 186.874.327 | 214.738.141 | 2.715.606 | 2.477.514 | 685.735 | 743.216 | 0,37 0,35 25,25 30,00
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Fuente: Elaboracion propiaa partir de Censo Nacional de Poblaciény Vivienda 2002, Paraguay,
Censo Demogréfico Brasil 2002, Censos Argentina 1991 y 2001, Banco Mundia Poblacion,
total y datos proporcionados supra.

Por estas razones, y por la importancia que tienen los factores politicos, econémicos y
sociales para las migraciones en la subregion, se puede sostener que la existencia de un
PIR como el Mercosur tiene incidencia sobre las formas y las dimensiones que adquiere
la movilidad intrarregional. Si bien el Mercosur como tal no constituye un factor
determinante de las migraciones®, adquiere una relevancia que no debe ignorarse. La
interdependencia econdmica generada por € bloque, junto a los mecanismos
institucionales de cooperacion y de facilitacion de la circulacion de las personas —
especialmente la circulacion laboral, temporal y fronteriza, como se ve en el Capitulo 5-
facilitaron proporcionaron las condiciones para la movilidad de determinados grupos de
migrantes en la regién, como se pudo apreciar en este capitulo. Por eso, una explicacion
comprehensiva de las transformaciones cuantitativas y cualitativas descriptas y
experimentadas en los procesos migratorios intrarregionales no puede ignorar la
incidencia del aumento de la comunicacién y de los flujos econdmicos 'y comerciales, y
particularmente, de las regulaciones generadas y establecidas por y en el PIR. Como
observan Zolberg (2006, 1989), Arango (2003) y Meyers (2000), las politicas
migratorias influyen en el tamafio y la composicion de los flujos migratorios. La “nueva
forma de ordenamiento” de las migraciones internacionales, signada por los procesos de
regionalizacion e internacionalizacion de las politicas dio lugar a normas que, en un
proceso reciproco, son afectadas por €l carécter de las migraciones, las cuales, a su vez,
son determinadas por esas normas. Esta influencia reciproca puede apreciarse en las

normasy en su proceso de elaboracion, tratados en el Capitulo 5.

Tabla 30. Totales de poblacién por pais, nacida en paises Mercosur residente en otros
Estados miembro, de 10 afios 0 més, segun afios de estudio aprobados, por periodo®

Total pais de

origen residentes en | Periodo Afios de Estudio Aprobados

|
¥ Yaque, como se ha dicho, las mismas, por ser un fenémeno social, tienen origenes y razones complejas
y multidimensionales.
%9 En el caso de Uruguay, por sdlo contar con los datos de los censos 1985 y 1996, se considera que la
informacion de 1985 corresponde al periodo “inicios de los 90” y la de 1996 al periodo “inicios de los
2000".
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Menos de 4|de 4 a 6|de 7 a 9|10 afos vy
Total |afios afos anos més

Inicios 90 78.221 |10.769 21.818 13.480 32.154
Inicios 2000 93.659 |4.365 23.406 12.750 53.139
Porcentgje de

Argentina variacion 8,98 -42,32 3,51 -2,78 24,60
Inicios 90 138.333 | 69.505 44.321 11.672 12.835
Inicios 2000 108.205 | 12.719 57.000 12.526 25.960
Porcentaje de

Brasil variacion -12,22 |-69,06 12,51 3,53 33,83
Inicios 90 259.005 | 60.092 73.681 78.026 47.206
Inicios 2000 339.257 | 69.177 53.175 140.987 75.918
Porcentaje de

Paraguay variacion 13,41 7,03 -16,16 28,75 23,32
Inicios 90 151.429 | 10.258 31.847 45.739 63.585
Inicios 2000 141.887 | 10.171 11.845 47.203 72.668
Porcentgje de

Uruguay variacion -3,25 -0,43 -45,78 1,58 6,67
Inicios 90 626.988 | 150.624 171.667 148.917 155.780

Total Mercosur Inicios 2000 683.008 | 96.432 145.426 213.466 227.685

Porcentajetotal de variacion M ercosur

4,28 -0,43 -8,28 17,81 18,75

Fuente: Elaboracion propia a partir de CELADE-Proyecto IMILA y datos proporcionados

supra.

Tabla 31. Porcentajes totales de poblacién por pais, nacida en paises Mercosur residente
en otros Estados miembro, de 10 afios 0 més, segln afios de estudio aprobados

Total pais de origen Porcentaje sobre €l total
residentes en otros Menos de 4|de 4 a 6|de 7 a 9|10 afios y
paises Mer cosur Periodo afos afnos afos mas

Inicios 90 13,77 27,89 17,23 41,11

Inicios 2000 | 4,66 24,99 13,61 56,74
Argentina

Inicios 90 50,24 32,04 8,44 9,28

Inicios 2000 | 11,75 52,68 11,58 23,99
Brasil
Paraguay Inicios 90 23,20 28,45 30,13 18,23
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Inicios 2000 | 20,39 15,67 41,56 22,38

Inicios 90 6,77 21,03 30,20 41,99

Inicios 2000 | 7,17 8,35 33,27 51,22
Uruguay

Inicios 90 24,02 27,38 23,75 24,85
Total Mercosur Inicios 2000 | 14,12 21,29 31,25 33,34

Fuente: Elaboracion propia a partir de CELADE-Proyecto IMILA y datos proporcionados

supra.
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Capitulo 4: L as nor mas inter nacionales para la movilidad de |las per sonas

Como fue visto en los Capitulos 1 y 2, los flujos, patrones y, en fin, el caracter de las
migraciones internacionales ha sido afectado por los procesos de globalizaciéon y sus
consecuencias politico-sociales. Por las razones antes citadas, las migraciones
incrementaron su relevancia en las agendas politicas tanto nacionales, como regionales e
internacionales, lo que llevd a que algunos hablen de una “nueva era”, o de la “era de
las migraciones” (Castles y Miller, 2009; Arango, 2007; OIM, 2001). Todos estos
cambios provocaron desafios a la soberania estatal, particularmente en su capacidad de
regular los movimientos de personas a través de las fronteras (Castles y Miller, 2009).
Pero a pesar de todas estas transformaciones, en € nivel internacional, e marco
legidlativo que afecta a los flujos migratorios es débil y flexible (véase Capitulo 2). No
obstante las demandas de “mayor coherencia”®, las normas siguen siendo escasas y
estan altamente fragmentadas. Aparte de las que se tratan aqui, las que existen, regulan
cuestiones que sblo tocan tangencialmente a las migraciones, por e€emplo: las
Convenciones de Ginebra para la proteccion de los Refugiados, la estandarizacion de
procedimientos de vigjes aéreos de la Organizacién de Aviacion Civil Internacional
(OACI) y dos protocolos de la Convencion de Naciones Unidas contra el Crimen
Transnacional Organizado que tratan €l tréfico de personas (Panizzon, 2010a: 5-6). “La
débil regulacion de los flujos migratorios en los marcos internacionales es mas bien la
regla que la excepcion” (Panizzon, 2010a: 36, trad.propia).

Por eso, diversos autores coinciden en que no existe un régimen internacional (en
general, se refieren a la inexistencia de regulaciones en el area de ‘fortalecimiento
institucional’ de las politicas migratorias) que garantice los derechos previstos en
agunas convenciones internacionales™ (Panizzon, 2010a; Trachtman, 2009; Castles y
Miller, 2009; Hollifield, 2006; Corneliusy Tsuda, 2004).

% Por ejemplo, a partir de 2001 se han creado instituciones para trabajar en el area: la Comisién Mundial
sobre las Migraciones Internacionales (CMMI o GCIM, por sus siglas en inglés) que publicé un informe
muy influyente en 2005, €l Didogo de Alto Nivel sobre Migracion y Desarrollo en Naciones Unidas en
2006, y su continuacion en el Foro Globa sobre Migracién y Desarrollo. Sin embargo, estas son
instancias consultivas que no produjeron ninguna medida concreta en pos de crear un régimen para
cooperacion internacional en cuestiones migratorias (Castles y Miller, 2009: 302-303)
> Aqui no se desarrolla la discusion acercade si existe un régimen global paralas migraciones
internacionales 0 no ya que excede los objetivos del trabajo. Por eso, se considera que existe un régimen
“débil y flexible”. Para mayor informacion sobre este debate ver: Castles y Miller (2009), Trachtman
(2009) y Koslowski (2008).
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En este Capitulo se abordan las normas que afectan a las personas migrantes el aboradas
a nivel internacional. Para diagnosticar €l contexto internacional politico-normativo en
el que se insertan las politicas del Mercosur, se estudian las instancias multilaterales en
las que se formulan reglas y estdndares, que colaboran con €l proceso de
internacionalizacion de las politicas migratorias. Se tratan brevemente sus procesos de
elaboracion, para conocer las demandas e intereses a los que responden las normasy se
analiza su alcance.

El Capitulo se divide en cuatro partes. Se comienza por los primeros instrumentos
internacionales que establecieron algunos principios en la materia: los Convenios n°97 y
n°143 de la OIT. En ellos, se dilucidaron las ideas, intereses y demandas de |os actores
que —en mayor o menor medida- permanecieron en las negociaciones de las normas que
les siguieron. Entonces, se explican los contenidos més relevantes de dichas normas a
los fines de este trabgjo, y se hace referencia a las posturas de |os actoresy a contexto
histérico durante su negociacion.

La segunda parte desarrolla la elaboracion y el contenido del instrumento més
comprehensivo en materia migratoriaz la CITM. Resultado de un prolongado y
complejo proceso de negociacion en el marco de Naciones Unidas, en e cual mitad de
los paises del sistema internacional participo, la CITM codifica muchos de los derechos
(humanos) previstos en otros instrumentos, asi como los de la OIT. Se explican sus
disposiciones (las més relevantes de acuerdo a los objetivos de este trabgjo) las cuales,
s bien son las més amplias que existen en una norma internacional de al cance universal,
cuentan con algunas limitaciones. Luego se explica su mayor punto débil: las escasas
ratificaciones con las que cuenta.

En la tercera parte se trata a Acuerdo General de Comercio en Servicios, elaborado en
el marco de la OMC. S bien no es un acuerdo que regule especificamente las
migraciones, aqui se argumenta que su modo 4 tiene disposiciones que aplican para
trabgjadores migrantes. Entonces, se explican cuestiones relativas a proceso de
elaboracion del mismo, y luego se tratan en detalle las normas relativas a la circulacién
de trabajadores (en e érea de servicios), su alcance, las excepciones existentes y sus
implicancias. Posteriormente, se desarrollan las posturas que interpretan los resultados

de laaplicacion de estas normas.
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Finalmente, se realiza un balance de todas las normativas vistas, a la luz de las
categorias tedricas elaboradas en e Capitulo 2, que permite comprender las
caracteristicas mas relevantes de dichas normas y sus implicancias para nuestro objeto

de estudio: las politicas regionales para la circulacion de las personas.

4.1. Convenciones de la Organizacion I nternacional del Trabajo
Desde una perspectiva amplia, todas las convenciones de la OIT proveen derechos para
los migrantes, pero solo dos de ellas tratan de manera directa a los trabajadores
migrantes (Trachtman, 2009: 176). Uno de ellos es el Convenio relativo a los
trabajadores migrantes (n°97) de 1949 (conocido como “la Convencién sobre
Migraciones”) y el Convenio sobre los trabajadores migrantes (disposiciones

suplementarias) de 1975 (n°143) (conocido como “las Disposiciones Suplementarias”).

4.1.1. El Convenio relativo a los trabajadores migrantes, n°97

El Convenio de la OIT N° 97 fue aprobado en 1949 (entrd en vigor en 1952), como
consecuencia del proceso de revision del Convenio sobre Trabaadores Migrantes
firmado en 1939, durante la época de las grandes emigraciones europeas. Su
negociacion fue producto de un “renovado interés” en las migraciones, ante el boom
econdmico de posguerra en los PDs occidentales (Pecoud, 2009: 335).

Hasta el momento, fue ratificado por 49 paises™. Si bien la ratificaron algunos paises de
Europa occidental, grandes receptores tales como Canadd, Estados Unidos, Japén y
Australiaadn no lo hicieron.

En esta convencion, la definicion adoptada de trabajador migrante es: “toda persona que
emigra de un pais a otro para ocupar un empleo que no habra de gercer por su propia
cuenta, e incluye a cuaquier persona normalmente admitida como trabajador

migrante”®®

(cursiva propia). Asi, que la definicion, ademas de ser muy general, no
aplica a trabajadores por cuenta propia ni a personas que buscan trabajo, y esta sujeta a

lainterpretacion final de los Estados nacional es mediante sus leyes domésticas.

92 La lista completa se puede consultar en
http://www.ilo.org/dyn/norml ex/es/f ?p=1000:11300:0::NO:11300:P11300_INSTRUMENT _1D:312242
(visitado en abril 2014). En el Mercosur |o han ratificado Brasil y Uruguay.

9 Se excluye: “(a) alos trabajadores fronterizos; (b) ala entrada, por un corto periodo, de artistas y de
personas que ejerzan una profesion liberal; (c) a la gente de mar”.
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La “Convencion sobre migraciones” constituye un importante antecedente en la
codificacion de los derechos de los migrantes ya que establece algunos principios
basicos que se retomaran en los (escasos) instrumentos internacionales posteriores a
ella. Losarts. 1y 2 prevén el derecho y la necesidad de informacion. El art. 6 establece
la obligacion de no discriminacion® | limitada a los inmigrantes en situacion regular, en
areas en las que estén sujetos a control gubernamental (“siempre que estos puntos estén
reglamentados por la legislacion o dependan de las autoridades administrativas”).
Dicha obligacion se extiende a la membresia en sindicatos y acceso a seguridad social.
El art. 8 limita lafacultad de expulsién de los migrantes del territorio de los Estados por
motivos de enfermedad o accidente. El art. 9 establece la libertad de transferencia de
remesas a PDO.

El art. 3 resulta de interés ya gue incluye una disposicién anti propaganda: “[t]Jodo
Miembro para el cua se halle en vigor el presente Convenio se obliga, siempre que la
legislacion nacional lo permita, a tomar todas las medidas pertinentes contra la
propaganda sobre la emigracion y la inmigracion que pueda inducir en error”. Aunque
no haya tenido mucha aplicacion en la practica, muestra que las partes reconocian tener
una preocupacion sobre propaganda anti migratoria (Trachtman, 2009: 176), si bien aln
no se hablaba de xenofobia o racismo.

En este convenio se considera que el PR estaba facultado para autorizar o no el ingreso
de familiares del trabajador migrante (por |o que no preveia el derecho alareunificacion
familiar) (arts. 5, 7, 8).

4.1.2. El Convenio sobre |os trabajadores migrantes (disposiciones
suplementarias), n°143
En los inicios de los setenta, las migraciones irregulares, la discriminacion y la
xenofobia pasaron a formar parte de las agendas sociales y politicas. Entonces, la OIT
adoptd dos resoluciones, en 1971 y 1972, llamando a la necesidad de revisar los
instrumentos legales para los trabajadores migrantes y readaptarlos al nuevo contexto
para asegurar la igualdad de dichos migrantes (Hasenau, 1991). Luego de la crisis

econdmica de 1973, y después de una época “aperturista”, los PR modificaron sus

9 Para Cortina y Robles (2006:220-221) y Robles (2004:38-39) en este art. se establece el principio de
trato nacional, pero aqui se considera, de acuerdo a la perspectiva de Trachtman (2009), que no posee
dicho alcance. Sobre el principio de trato nacional ver apartado sobre AGCS.
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politicas migratorias, tornandolas més restrictivas. Estos paises mostraron mayor
preocupacion por lainmigracion irregular y posibles “abusos”, por lo que fomentaron la
adopcién de la Convencion n° 143 en 1975 (entrd6 en vigor en 1978). Estas
preocupaciones se reflgian en e titulo mismo del instrumento: Convenio sobre las
migraciones en condiciones abusivas y la promocion de la igualdad de oportunidades y
de trato de los trabajadores migrantes.

Durante las negociaciones para la adopcién de esta norma, se hizo visible la division
norte-sur, entre paises emisores y receptores. Por gemplo, una de las cuestiones
discutidas fue s lamigracion irregular y laigualdad de oportunidades debian estar en €l
mismo texto. Mientras los PR querian medidas para fomentar la inmigracion temporal,
los PDO querian adoptar medidas en torno a la igualdad de oportunidades y de trato, y
varios de ellos se opusieron a una “supresion radical” de la inmigracion irregular
(Hasenau, 1991: 695).

Finamente, ambas demandas fueron adoptadas. la Parte | de la Convencion
compromete a los Estados a respetar los derechos humanos bésicos de todos los
trabajadores migrantes y los obliga a organizar acciones conjuntas contra el tréfico
ilegal de migrantes. La Parte Il promueve la igualdad de oportunidades y de trato, y
provee algunas medidas para la adaptacion del trabajador migrante y su familia. En la
Convencion se previo también que los Estados pudiesen auto excluirse de las Partes | o
Il de la Convencion (pero debia presentar reportes acerca de su aplicacion de la Parte no
ratificadaala OIT) (Hasenau, 1991: 696).

Asi, en €l art. 9 se establece que un inmigrante irregular “debera, en los casos en que
dicha legislacion no haya sido respetada y en los que su situacion no pueda
regularizarse, disfrutar, tanto él como su familia, de igualdad de trato en lo concerniente
a los derechos derivados de empleos anteriores en materia de remuneracion, seguridad
social y otros beneficios”, una disposicion ain mas amplia que la establecida en la
posterior CITM (1991).

La obligacion de no discriminacién establecida en la Convencion n° 97 es extendida en

el art. 10, s bien aplica solo paralosinmigrantes regulares:

Todo Miembro para € cua se halle en vigor € presente Convenio se compromete a
formular y a aplicar una politica nacional destinada a promover y a garantizar, por los
métodos adaptados a las circunstancias y usos nacionales, laigualdad de oportunidades y
de trato en materia de empleo y profesion, seguridad social, derechos sindicales y culturales

y libertades individuales y colectivas para las personas que, en su condicién de trabajadores
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migrantes o como miembros de su familia, se encuentren legalmente en su territorio
(cursiva propia).
La definicion de trabajador migrante es la misma que la establecida en la Convencién
anterior.
Resulta Ilamativo que una Parte entera (la 1) y muchos de los articulos de las
“Disposiciones Suplementarias” hacen referencia a la inmigracion irregular, y
establecen mecanismos de cooperacion y medidas para “solucionarla”. De hecho “las
Disposiciones Suplementarias parecen estar mas preocupadas por prevenir la
inmigracién no autorizada que cualquier otra cosa” (Trachtman, 2009: 177). Esto refleja
las demandas de los Estados receptores en ese momento. Dicha tendencia a control de
la inmigracion irregular produjo escepticismo por pe de muchos paises, 1o que llevo a
que su ratificacion sea sumamente baja: a la fecha, lo ratificaron solo 23 Estados™.

Entre los PD, solo Suecia.

4.2. La Convencion de las Naciones Unidas sobr e los Der echos de Todos los

Trabajadores Migrantesy sus Familias

La Asamblea General de la ONU adoptd e 18 de diciembre™ de 1990 la Convencién
Internacional sobre los Derechos de Todos los Trabgjadores Migrantes y sus Familias.
Fue resultado de un complejo proceso de negociacion alo largo de once afios, en el que
trabgjaron diversas coaliciones de paises, junto a O6rganos y organismos
internacionales”.

Los origenes de la CITM se remontan a 1975, con un informe sobre la “Explotacion de
los trabajadores a través del trafico ilicito y clandestino” del Consejo Econdémico y
Social de la ONU (ECOSOC). Alli se concluy6 que, si bien existian convenciones y
recomendaciones a nivel internacional, especiadmente de la OIT, que trataban la
situacion de los trabajadores migrantes, habia éreas en las que estos no tenian proteccion
legal. Entonces, el érgano sugirié que la adopcién de un instrumento en el marco de

Naciones Unidas tendria una aplicacion més amplia. Ese mismo afio, la OIT habia

9 La lista completa se encuentra disponible en
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f 2p=1000:11300:0::NO:11300:P11300_INSTRUMENT _1D:312288
(visitado en abril 2014). Ningan miembro del Mercosur haratificado este Convenio.

% En 2008 se declar6 al 18 de diciembre como el Diadel Migrante Internacional.

97 La Comision de Derechos Humanos de NNUU, la Comisién de Desarrollo Social, 1a OIT, UNESCO y
la Organizacion Mundial de la Salud.
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firmado su Convencion n° 143, sobre trabajadores migrantes. Inmediatamente después
de la firma, México y Marruecos comenzaron una camparia para la elaboracion de una
Convencién para la proteccion de los migrantes en el marco de Naciones Unidas. Estos
paises no querian dejar la materia en manos de la OIT por tratarse de una organizacion
tripartita, lo que para algunos gobiernos “garantiza a los sindicatos un rol demasiado
importante”. Ademas, las Convenciones de Naciones Unidas (al contrario de las de la
OIT) estén sujetas a reservas de los Estados, lo que facilita la “adaptacion de las
preocupaciones de los Estados” (Pécoud, 2009: 336, trad.propia).

El proceso formal comenzo en Diciembre de 1979, cuando la Asamblea Generd
establecid, mediante una resolucién dos meses después (AG, 1980), un Grupo de
Trabajo abierto a todos los Estados miembros, cuyo objetivo era elaborar €l borrador de
una convencién internacional de todos |os trabajadores migrantes y 1os miembros de sus
familias. El trabgjo fue terminado once afios después (Lonnroth, 1991: 713), por las
dificultades en lograr consensos entre los Estados y por e poco nivel de apoyo a
proceso de varios de ellos. Alrededor de la mitad de los Estados miembros de Naciones
Unidas participaron en alguna de las etapas de la elaboracion de la Convencion.
Aquellos que tuvieron un rol prominente fueron los del G77 (en su mayoria, PMDs de
mediano tamafio entre los cuales Argelia, México, Pakistan, Turquia, Egipto, Barbados
y Yugoslavia, que tuvieron un rol destacado), que apoyaron fervientemente la
aprobacion de la Convencion, el grupo “MESCA” (Mediterranean-Scandinavian) que
incluia a Finlandia, Grecia, Italia, Noruega, Portugal, Espafia y Suecia, quienes jugaron
un papel crucia en la elaboracion de las propuestas (Pécoud, 2009; Lonnroth, 1991).
Para el G77, considerados a si mismos emisores, su interés radicaba en promocionar |os
intereses de sus ciudadanos residentes en PDs. En palabras de Lonnroth (1991: 732),
trad.propia) “fue particularmente dificultoso convencer a todos de lo dafiino de ‘cortar
en rodajas’ a los derechos humanos como a una salchicha y repartirlos en porciones
diferentes a la gente rica que a la pobre”. EI G77 también tenia un interés politico en
condenar a algunos PR en la Corte Internacional de Justicia de Naciones Unidas por su
“trato discriminatorio” a los trabajadores migrantes (en especial a EEUU, Francia y
Alemania, en ese momento). Por eso, en |las negociaciones presionaron en pos de que €l
instrumento legal fuese “lo mas universal posible” (Lonnroth, 1991: 732-733). Este

espiritu de universalidad se reflejaen su art. 1, como se ve en el siguiente apartado.
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Los intereses de los paises occidentales fuera del MESCA, desarrollados y receptores en
su mayoria, eran variados. En términos generales, enfatizaron el derecho de cada Estado
para determinar |os criterios parala admision y regularizacién de los inmigrantes, 1o que
finalmente fue adoptado en los arts. 35 y 79%, guardando su soberania en torno a la
Ultima decisién para la admision de las personas. Como consecuencia de estas
disposiciones, deriva la ausencia de un derecho a in-migrar en contraste a la presencia
de un derecho a e-migrar (ver Capitulo 2). Estos paises también presionaron, entre otras
cosas, en pos de las obligaciones del trabajador migrante para cumplir las leyes y
regulaciones del Estado receptor, lo que se materializé en el art. 34'%,

Por el momento histérico en el que fue elaborada, la Convencidn tiene sus “raices” en
las dindmicas, “problemas” y politicas migratorias de las décadas del sesenta y
setenta'®. Los debates iniciales estuvieron fuertemente influenciados por los efectos de
la migracion norte-sur y sobre los inmigrantes en el norte y centro de Europa, asi como
la inmigracién ilegal en Estados Unidos. El foco estuvo puesto en la movilidad
“tradicional” del trabajador industrial y no en nuevas, emergentes, formas de movilidad,
mas cercanas a las residencias a corto plazo y las migraciones circulares (Lonnroth,
1991: 716) (ver Capitulo 2)'%.

La CITM resultante de estos debates es la primeray mas amplia codificacién universal
gue existe sobre los derechos de los (trabajadores) migrantes y sus familias en un
mismo instrumento legal.

Su principal diferencia con los instrumentos existentes hasta ese momento (basicamente
de la OIT, ver apartado disposiciones OIT) es que, mientras estas Ultimas buscaban

desarrollar “estandares minimos” de trato a los migrantes, la Convencidn se basa en el

9 “Ninguna de |as disposiciones de la presente Parte de la Convencién se interpretaré en el sentido de que
implica la regularizacion de la situacion de trabajadores migratorios o de familiares suyos no
documentados o0 en situacion irregular o € derecho a que su situacion sea asi regularizada, ni
menoscabara las medidas encaminadas a asegurar las condiciones satisfactorias y equitativas para la
migracion internacional previstas en la parte VI de la presente Convencion”.

9 “Nada de |o dispuesto en la presente Convencion afectara al derecho de cada Estado Parte a establecer
los criterios que rijan la admisidon de los trabajadores migratorios y de sus familiares”.

100 «“Njinguna de las disposiciones de la presente Parte de la Convencién tendra por efecto eximir a los
trabajadores migratorios y a sus familiares de la obligacion de cumplir las leyes y reglamentaciones de
todos los Estados de trénsito y del Estado de empleo ni de la obligacion de respetar la identidad cultural
de los habitantes de esos Estados”.

191 Para un desarrollo detallado de la situacion y |as politicas migratorias en esta época, ver Sassen (1988).
En ella, como fue mencionado en el apartado sobre Convenciones de la OIT, predominaron las paliticas
selectivas y luego de la crisis de 1973, aumentaron las restricciones en |os paises receptores que buscaron
que losinmigrantes llegados en grandes nimeros antes de ese momento retornasen a sus paises de origen.

192 | onnroth (1991) describe detalladamente, desde una perspectiva “socioldgica participativa”, al ser uno
de los participantes, el desarrollo de estas negociaciones.
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principio de “tratamiento igualitario”, internacionalizando el principio de trato nacional
(ver apartado AGCS.). Dicho principio sienta las bases para la no discriminacion de los
individuos basada en ninguna de sus caracteristicas particulares, incluyendo
nacionalidad. En la Convencién, la determinacion Udltima de los estdndares de
tratamiento igualitario para los trabajadores migrantes y los trabajadores nacionaes
quedaria en manos de las legislaciones nacionales y “otros instrumentos
internacionales” (Lonnroth, 1991: 726), lo que refleja una demanda de los PR y su

influencia para materializarla en la Convencion.

4.2.1. Derechosy obligaciones previstas

El objetivo de la Convencion es, segin Rodriguez Dominguez (2007: 13, cursiva
propia) “establecer normas para armonizar las actitudes de los Estados mediante la
aceptacion de los principios fundamentales relativos a los derechos humanos de los
trabajadores migratorios y de sus familiares”.
La CITM esta dividida en nueve partes. Comienza con una definicién de conceptos y
alcance de la misma (Parte 1) y una clausula de no discriminaciéon (Parte Il). Las
siguientes partes incluyen derechos humanos de todos los trabajadores migrantes y sus
familias, sin importar su status legal (Parte I11) y derechos adicionales a aquellos cuya
situacion migratoria esté regularizada (Partes IV y V, referida a “categorias
particulares” de trabajadores migrantes, tales como fronterizos o temporales), realizando
asi una distincién y jerarquizacion de derechos en tanto a la situacion legal de las
personas. La Parte VI trata las obligaciones y responsabilidades estatales para promover
condiciones satisfactorias, equitativas, dignas y licitas en relacion con la migracion
internacional de los trabajadoresy sus familiares y la cooperacién entre |os Estados ante
situaciones de irregularidad migratoria. La Parte VII trata la aplicacion de la
Convencion. Las Partes VIII (Disposiciones generales) y IX (Disposiciones finales)
contiene la prohibicion de renuncia de los derechos previstos, asi como restricciones y
reservas para la exclusion de categorias de trabajadores migrantes de la aplicacion de la
Convencién, lo que reflgja su espiritu de universalidad.
La Convencidn establece, aparte de los derechos humanos “basicos” (derecho alavida,
a la libertad, a la integridad fisica, a la defensa en un juicio, a debido proceso, a la
libertad de pensamiento, religion y expresion, Parte I11), algunos derechos especificos
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para la condicion de “migrante”, tales como el derecho a transferir remesas a su Estado
de origen (art. 32) o atener informacion sobre el proceso migratorio. Sin embargo, en su
mayor parte prevé mas derechos y su aplicacién a los “trabajadores migrantes”*®. Estos
son definidos como “toda persona que vaya a redlizar, realice o haya realizado una
actividad remunerada en un Estado del que no sea nacional” (art. 2.1), sin especificar las
condiciones de la actividad remunerada. En el art. 2.2 se definen distintas categorias de
trabajador migrante.

Si bien la mayor parte de los derechos establecidos implican obligaciones para los PR,
los PDO también tienen algunas, tales como: la provision de informacion sobre
condiciones de admisién y actividad remunerada (art. 33), otorgar el derecho a emigrar
y retornar (art. 8), brindar atencidn y asistencia a través de autoridades consulares (art.
23), brindar asistencia para €l vige y €l retorno (art. 65), proveer derechos politicos
(derecho avoto) aladistancia (art. 42).

Una de las disposiciones mas importantes de la CITM es lainclusiéon de los familiares
de los trabajadores migrantes como titulares de derechos, |o que obliga a los Estados
receptores a “considerar la situacion de todos los miembros de la familia del trabajador
migrante”, asi como a “trascender las relaciones puramente laborales que impulsan las
migraciones, para atender con amplitud las relaciones humanas y sociales que éstas
abarcan™®* (Cortinay Robles, 2006: 218-219; Robles, 2004: 37).

El mencionado espiritu de universalidad queda reflgjado en su art. 1., donde se expresa
su objetivo de proteger los derechos de “todos los trabajadores migratorios y a sus
familiares sin distincion alguna por motivos de sexo, raza, color, idioma, religion o
conviccion, opinion politica o de otra indole, origen nacional, étnico o socid,
nacionalidad, edad, situacién econémica, patrimonio, estado civil, nacimiento o
cualquier otra condicién” (art.1, cursiva propia)’®. Esto es complementado por €l art. 7
gue preve una obligacion de no discriminacidn entre trabajadores migrantes en términos
de los derechos previstos por la Convencion “sin distincion alguna por motivos de sexo,
raza, color, idioma, religion o conviccion, opinion politica o de otra indole, origen

nacional, étnico o social, nacionalidad, edad, situacion econdmica, patrimonio, estado

193 Sobre la condicion de “migrante”, “emigrante”, “inmigrante” y los distintos tipos de migracion, asi
como €l debate en torno ala situacién de trabajo de estos sujetos, ver Capitulo 2.

104 Sobre la relacion entre migracion y trabajo ver Capitulo 2.

105 Existen algunas categorias de personas no incluidas en la Convencion: diplométicos, funcionarios de
organismos internacionales, “inversionistas”, estudiantes, refugiados y apatridas, marinos y trabajadores
en estructuras marinas (art. 3).
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civil, nacimiento o cualquier otra condicion” (cursiva propia). Esta provisién puede ser
entendida como una obligacion similar ala de NMF (ver apartado AGCS) (Trachtman,
2009: 178), lo que podria ser una herramienta importante para la armonizacion de
politicas. Otro principio presente en la Convencion es el de trato nacional (ver apartado
AGCS), en los arts. 25'%, 277, 30, 43'%8, 48'° y 54'° E| primero, respecto de las
condiciones de trabgjo y términos de empleo, incluidos los inmigrantes ilegales. El art.
27 extiende este principio ala seguridad social. El mismo articulo deja a las autoridades

del PDO y del PR “tomar en cualquier momento las disposiciones necesarias para

106 «| os trabajadores migratorios gozaran de un trato que no sea menos favorable que el que reciben los
nacionales del Estado de empleo en |o tocante aremuneracion y de:

a) Otras condiciones de trabajo, es decir, horas extraordinarias, horario de trabajo, descanso semanal,
vacaciones pagadas, seguridad, salud, fin de la relacion de empleo y cuaesquiera otras condiciones de
trabajo que, conforme alalegislacion y la préctica nacionales, estén comprendidas en este término;

b) Otras condiciones de empleo, es decir, edad minima de empleo, restriccion del trabajo a domicilio y
cualesguiera otros asuntos que, conforme a la legislacion y la practica nacionales, se consideren
condiciones de empleo”.

107 «|_os trabajadores migratorios y sus familiares gozarén en e Estado de empleo, con respecto a la
seguridad social, del mismo trato que los nacionales en la medida en que cumplan los requisitos previstos
en lalegislacion aplicable de ese Estado o en los tratados bilaterales y multilaterales aplicables”.

108 «| os trabajadores migratorios gozaran de igualdad de trato respecto de los nacionales del Estado de
empleo en relacion con:

a) El acceso a ingtituciones y servicios de ensefianza, con sujecion a los requisitos de admision y otras
reglamentaciones de lasinstituciones y servicios de que se trate;

b) El acceso a servicios de orientacién profesional y colocacion;

c) El acceso a servicios e instituciones de formacion profesional y readiestramiento;

d) El acceso a la vivienda, con inclusion de los planes sociales de vivienda, y la proteccion contra la
explotacion en materia de alquileres,

€) El acceso alos servicios sociales y de salud, siempre que se hayan satisfecho |os requisitos establecidos
parala participacion en los planes correspondientes;

f) El acceso alas cooperativas y empresas en régimen de autogestion, sin que ello implique un cambio de
su condicién de trabajadores migratorios y con sujecion a las normas y |os reglamentos por que se rijan
los érganos interesados;

0) El acceso alavida cultural y la participacion en ella.

2. Los Estados Partes promoveran condiciones que garanticen una efectiva igualdad de trato, a fin de que
los trabajadores migratorios puedan gozar de los derechos enunciados en el parrafo 1 del presente
articulo, siempre que las condiciones establecidas para su estancia, con arreglo a la autorizacion del
Estado de empleo, satisfagan los requisitos correspondientes”.

109 «sjn perjuicio de los acuerdos aplicables sobre doble tributacion, los trabajadores migratorios y sus
familiares, en lo que respecta alos ingresos en e Estado de empleo:

a) No deberan pagar impuestos, derechos ni gravamenes de ningun tipo que sean mas elevados o gravosos
gue los que deban pagar |os nacionales en circunstancias andl ogas,

b) Tendrén derecho a deducciones o exenciones de impuestos de todo tipo y a las desgravaciones
tributarias aplicables a los nacionales en circunstancias andlogas, incluidas las desgravaciones tributarias
por familiares a su cargo”.

110 «gin perjuicio de las condiciones de su autorizacion de residencia o de su permiso de trabajo ni de los
derechos previstos en los articulos 25 y 27 de la presente Convencion, los trabajadores migratorios
gozaran de igualdad de trato respecto de los nacionales del Estado de empleo en relacion con:

a) La proteccion contralos despidos;

b) Las prestaciones de desempleo;

c) El acceso alos programas de obras publicas destinados a combatir €l desempleo;

d) El acceso a otro empleo en caso de quedar sin trabajo o darse término a otra actividad remunerada, con
sujecidn a lo dispuesto en el articulo 52 de la presente Convencién”.
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determinar las modalidades de aplicacién de esta norma”, dejando la aplicacion final del
principio a lainterpretacion de los Estados. El art. 30 provee el derecho ala educacion
paralos hijos de |os trabajadores migrantes, sobre la base del principio de trato nacional.
El art. 43 provee este mismo derecho para los trabg adores documentados, e incluye el
derecho a la salud y a la vivienda. El art. 48 dispone trato naciona en cuestiones
impositivas. El art. 54 prevé trato naciona para trabgadores migrantes documentados
en cuanto a la proteccion contra desempleo y acceso a programas publicos para €l
desempleo.

Pero sin embargo, existen limitaciones o excepciones a la aplicacion del principio de
trato nacional. Por giemplo, €l art. 52.3.b prevé que para los migrantes cuyo permiso de
residencia en el PR sea limitada, el PR puede “[l]imitar el acceso del trabajador
migratorio a una actividad remunerada en aplicacion de una politica de otorgar
prioridad a sus nacionales 0 a las personas que estén asimiladas a sus nacionales para
esos fines en virtud de la legislacion vigente o de acuerdos bilaterales o multilaterales”
(cursiva propia) (Trachtman, 2009: 178-179).

Las mencionadas disposiciones fijan estdndares en muchas areas de politica migratoria.
Esto, sumado a la promocién de la cooperacidn en la materia que figura en los arts. 64,
67 y 68, las definiciones establecidas en la Parte | y en los arts. 58 a 63, las
recomendaciones bésicas en formulacion de politica migratoria (incluyendo las
obligaciones de los PDO y los PR), facilita en cierta medida la armonizacién de las
politicas y practicas entre los Estados. Lo que es més notable, el hecho de establecer ala
migracion como una cuestion de importancia en Naciones Unidas, colabora con el
proceso de internacionalizacion de las politicas migratorias (Pécoud, 2009: 340).

El art. 72 dispone la creacién de una institucion de control y monitoreo: el Comité de
proteccion de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares,
compuesto por 14 “expertos de gran integridad moral, imparciales y de reconocida
competencia en el sector abarcado por la Convencién”. Trabajard en colaboracion con
otros organismos internacional es especializados en |a materia, especialmente con laOIT
(art. 74). Esta disposicion fue incluida para evitar contradicciones con las normativas ya
tomadas en el marco de este organismo —es decir, poder unificar criterios'y armonizar
normas- asi como para aprovechar el conocimiento de los expertos de la OIT en las
deliberaciones, sin que tuvieran poder de voto (Lonnroth, 1991: 728). Dicha

colaboracidn resulta especialmente significativa en tanto permite armonizar y, de facto,
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“transnacionalizar” o internacionalizar principios y practicas de politica en materia
migratoria.

El Comité tiene como competencia examinar los informes que |os Estados partes de la
Convencién presenten (a la Secretaria General de Naciones Unidas) acerca de su
implementacion de la misma, asi como las comunicaciones “en las que un Estado Parte
alegue que otro Estado Parte no cumple sus obligaciones emanadas de 1a” Convencion
(arts. 76 y 77). El inconveniente con que cuenta este Comité es que, hasta 2009, solo
dos paises (Guatemala y Meéxico) habian realizado la declaracién necesaria para
reconocer su competencia para recibir y considerar dichos casos. En la préctica, esta
disposicion esta limitada a estos dos paises (Pécoud, 2009: 336).

4.2.2. Ratificacion: mas limitaciones

La principa limitacion de la CITM es la pobre ratificacion que posee hasta €

"1 s8lo lo hicieron 47 paises™. En comparacion, otras Convenciones de

momento
Naciones Unidas, como la de los Derechos del Nifio (1989), cuentan con 193
ratificaciones™® y la Convencién para la Eliminacién contra todas formas de
Discriminacion contralaMujer (1979) cuenta con 1874,

La CITM entr6 en vigor 23 afos después de su firma, en julio de 2003, cuando se
obtuvieron las veinte ratificaciones necesarias, luego de que se llevara a cabo una

campafia mundial en pos de su ratificacion llevada a cabo por Organizaciones

11 Sin embargo, desde nuestra perspectiva, la tasa de ratificaciones, si bien es relevante, “no es un
indicador suficiente para valorar el impacto real de las normas internacionales” ya que “algunos Estados
ratifican los convenios sin desarrollar posteriormente su aplicacion efectiva, mientras que otros
desarrollan sus sistemas normativos internos inconexamente a su ratificacion” (Rodriguez Dominguez,
2007: 132-133). En Brumat (2011) se desarrolla esta postura y se la ejemplifica con casos de estudio.

12| 3 lista completa de los paises signatarios y que ratificaron la CITM se encuentra disponible en
https.//treaties.un.org/pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY & mtdsg_no=IV-13& chapter=4& lang=en
(visitado en abril 2014). Del Mercosur, |o hicieron Argentina, Paraguay y Uruguay, no asi Brasil.

13 La lista completa se encuentra disponible en
https.//treaties.un.org/pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY & mtdsg_no=IV-11& chapter=4& lang=en
(visitado en abril 2014).

14 La lista completa se encuentra disponible en
https.//treaties.un.org/pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY & mtdsg_no=IV -8& chapter=4& lang=en
(visitado en abril 2014).
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Internacionales y ONGs™. Es, de los diez instrumentos internacionales bésicos de
derechos humanos™®, el que més tiempo tardé en entrar en vigor.

Es especialmente notable que ningun pais de Europa Occidental ni EEUU, es decir, los
PDs y principales receptores a nivel mundial (ver Capitulo 3) forme parte de este
tratado, |0 que muestra su aversion ala creacién de un régimen internacional que regule
las migraciones laborales de manera comprehensiva, con mecanismos de monitoreo y
control. A pesar de haber participado en su elaboracién y de haber materializado
muchas de sus demandas, estos paises decidieron permanecer fuera de la Convencion.
Asi, la mayor parte de los Estados signatarios son PDO, s bien esto debe ser
relativizado por el contexto, |os patrones y los caracteres que tienen las migraciones en
la actualidad, por 1o que muchos de estos paises en la actualidad son, alavez, emisores,
de trénsito y receptores (ver Capitulos 2y 3).

Las investigaciones sobre las causas de estos pobres niveles de ratificacion son escasas.
Pécoud (2009) propone diversas razones (bajo conocimiento y percepciones erréness,
falta de capacidad/ mandato, dindmicas internacionales, obstéculos legales, migracién
irregular, dindamicas de mercado, dinamicas migratorias cambiantes y debates politicos,
seguridad). Finalmente, concluye que son dos las caracteristicas basicas de la CITM que
més pesan sobre los Estados a la hora de evitar la incorporacion a sus ordenamientos
juridicos internos. La primera es que se trata de un instrumento en el marco de Naciones
Unidas, y muchos Estados son reticentes a que este organismo tenga un papel
importante en cuestiones migratorias. La segunda tiene que ver con el caracter juridico
de la Convencion: es vinculante, cuando la tendencia actual en materia migratoria es a
adoptar documentos no vinculantes (como por eemplo, declaraciones). Desde una
perspectiva redlista, |os Estados prefieren mantener su soberania en un &reatan sensible
y con tantos costos politicos como la migratoria (ver Capitulo 2). Por eso, este autor no
cree que en € futuro cercano esta situacion vaya a cambiar, por 1o que la CITM seguira
siendo un instrumento legal amplio, pero sin validez para la gran mayoria de los

inmigrantes que deberia proteger.

15 ver hitp://www.migrantsrights.org/ (visitado en abril 2014).

116 | a lista completa de dichos instrumentos y sus protocolos adicionales se encuentra disponible en
http://www.ohchr.org/EN/Prof essional | nterest/Pages/Corel nstruments.aspx (visitado en marzo 2014). Se
hace referencia a la influencia de estos instrumentos en la elaboracién de las normas sociolaborales del
Mercosur en €l Capitulo 5.
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4.3. El régimen legal para trabajadores extranjeros asalariados: el Acuerdo
General sobreel Comercio de Servicios

En 1994 se acordaron algunas disposiciones normativas en materia de movimiento y
estadia de las personas extranjeras por motivos de trabgjo. Esto fue realizado en e
marco de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) en la Ronda Uruguay, con la
firmadel AGCS™".
En dicha negociacion, el “modo 4” fue incluido como contraparte a la inclusion del
“modo 3”: cuando los paises desarrollados demandaron la inclusion de la “presencia
comercial”, es decir, la inversion en servicios (movimiento de capital), los paises en
desarrollo demandaron la inclusion de trato similar para los trabgjadores que se
“movieran” en estas circunstancias (Self y Zutshi, 2003: 31-34)"8. Si bien esto podria
dar lugar a una “fuga de cerebros”, perjudicial para los PED, el caracter temporal de las
medidas redujo esas preocupaciones (Trachtman, 2009: 242).
A pesar de esta concesion, los paises receptores, en general, han sido particularmente
reacios a liberalizar la movilidad de personas de menor calificacion. Asi, se intentd
“remover” cualquier semejanza entre la “movilidad temporal de personas fisicas”
(TMNP, por sus siglas en inglés) e “inmigracion” (Panizzon, 2011:3-4), tratando de la
manera mas “técnica” posible a este tipo de movilidad humana.
El objetivo del AGCS es la regulacion y “liberalizacion progresiva” del comercio de
servicios. Esta dividido en cuatro secciones o “modos” (art. 1) que regulan su
suministro:

a) del Territorio de un Miembro al territorio de cualquier otro Miembro;

b) en e territorio de un Miembro a un consumidor de servicios de cuaquier otro

miembro;

¢) por un proveedor de servicios de un Miembro mediante presencia comercia en €l

territorio de cualquier otro Miembro;

d) por un proveedor de servicios de un Miembro mediante la presencia de personas

fisicas de un Miembro en €l territorio de cualquier otro Miembro.
Por lo tanto, en el modo 4, se regula la presencia de personas fisicas en caso de
provision de servicios por parte de una compafia extranjera. En él, se reduce

terminologicamente a la movilidad de personas a un “modo” de suministrar servicios

17| os Estados parte del acuerdo son los miembros de la OMC, es decir, 159 Estados (a marzo de 2014).
118 |_os autores, negociadores en el AGCS, explican con detalle este proceso.
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(Panizzon, 2011: 3-4). A pesar de que el término “trabajo” no es utilizado, y no se
brinda entonces una definicién de “trabajador”, se hace referencia al mismo ya que se
trata de regular aindividuos que comercializan sus servicios a cambio de un pago.
Como fue mencionado en el Capitulo 2, con excepcion del principio de no devolucion
(non-refoulement) previsto en las Convenciones de Ginebra para los refugiados, 10s
compromisos adquiridos en e modo 4 del AGCS, son las Unicas obligaciones
internacionales existentes (de caracter vinculante) que limitan la soberania de los
Estados para admitir a extranjeros (Koslowski, 2008) de manera casi universal, por la
cantidad de Estados parte de esos acuerdos™®.

El alcance del AGCS se limita a 1) empleados (personas fisicas) de una firma
extranjera que resida en el territorio de un miembro de la OMC, que entra en €
territorio de otro Estado miembro para proveer un servicio (es decir, bajo € modo 3) y
2) empleados (personas fisicas) de compafiias extranjeras con presencia comercial en €l
pais huésped, que son transferidas a aquel pais —alos que se conoce como transferencias
intra-compafia-, (Anexo en movimiento de personas fisicas que proveen servicios-
MONP, pérr. 1) pero que también puede incluir a visitantes de corto plazo y graduados
gue estén en periodo de capacitacion. Estas personas pueden ser trabagjadores
auténomos, empleados de un proveedor de servicios que sea persona fisica, proveniente
de otro Estado miembro, o empleados de una compafiia extranjera con sede en un
Estado miembro (OMC, 2009).

El documento elaborado por la Secretaria de la OMC (2009) explica € alcance del
modo 4. El Anexo MONP (péarr.1) parece incluir a empleados extranjeros de personas
fisicas o juridicas del pais huésped (es decir, un empleador local), 1o que responde a las
demandas de los paises en desarrollo (Panizzon, 2011). En el documento citado queda
en claro que el AGCS trata el ingreso de un trabgjador a mercado laboral del pais
huésped. Sin embargo, realiza una distincién “artificial” (Panizzon, 2010b: 5-6) entre
empleo “doméstico” y “extranjero”. Esto permite, para Panizzon (2010b: 5-6), que €
“empleo extranjero” forme parte del “comercio”, mientras que el “empleo doméstico”
(bgjo leyes del pais huésped), que es calificado como “migracion laboral”, no sea
alcanzado por el AGCS. La Secretaria de la OMC justifica esto ya que las compariias

119 146 Estados son parte del Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados de 1967. La lista completa se
encuentra disponible en https://treaties.un.org/pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY & mtdsg_no=V-
5& chapter=5& lang=en (visitado en abril 2014).
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con sede en €l pais huésped no deberian poder reclamar la aplicacion del AGCS a su
propio gobierno, por haber empleado o querer emplear a personas fisicas extranjeras.
“Sélo las personas juridicas extranjeras, o las personas naturales extranjeras que son
proveedoras de servicios pueden utilizar este tratamiento con respecto a empleados
extranjeros” (OMC, puntol6, 2009, trad.propia, cursiva propia). Para Panizzon (2011,
2010b: 6, trad.propia), esta distincion es “un intento de mantener el movimiento
temporal de personas cubierto por el AGCS lo mas limitado posible”, y es producto de
una demanda de los paises desarrollados. Asi, se asegura que el “empleo doméstico”
siga estando bajo las regulaciones nacionales.

Otra de las disposiciones en linea con las demandas de los PDs, que buscan asegurar la
preeminencia de las leyes domésticas en cuestiones migratorias es el parrafo 4 del
citado anexo. Alli se establece que el AGCS “no impedira que un miembro aplique
medidas para regular la entrada o la estancia temporal de personas fisicas en su
territorio, incluidas las medidas necesarias para proteger la integridad de sus fronteras y
garantizar el movimiento ordenado de personas fisicas a través de las mismas, siempre
gue esas medidas no se apliquen de manera que se anulen 0 menoscaben las ventajas
resultantes del AGCS para un miembro” (trad.propia). Entonces, mientras por un lado
los articulos XIX y XX del AGCS (sobre la liberalizacion a través de “compromisos
especificos”, ver proximo apartado) requieren que los Estados miembro liberalicen el
acceso a sus mercados, el Anexo MONP les deja flexibilidad para excluir a algunos
sectores de esa liberalizacion o limitar el acceso. “Los PDs han usado esta flexibilidad
para proteger su fuerza labora doméstica de la competencia de trabaadores
extranjeros”. Reciprocamente, dicha flexibilidad también fue utilizada por los paises en
desarrollo y menos desarrollados para no abrir ciertos sectores y proteger sus industrias
en desarrollo (Panizzon, 2010a: 14). Asi, mientras que con tecnicismos se intenta
excluir a la “inmigracion” de las regulaciones del AGCS, el mismo acuerdo permite
tener cierta flexibilidad para que los Estados miembros protejan a sus trabajadores
domésticos de la “competencia extranjera”, o sea, de inmigrantes. Por gjemplo, se les
permite incluir requisitos de igualdad de salarios y condiciones laborales en la seccion
de trato nacional de sus compromisos. Panizzon (2011: 4) afirma que e mandato
“regulatorio” del AGCS para los “riesgos asociados a la migracion estan

asimétricamente distribuidos” afavor de los PDs.
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En el Anexo MONP (parr. 2) se explicita otro limite al alcance del AGCS: la exclusion
de las personas fisicas que traten de acceder al mercado de trabagjo de un Miembro asi
como de las medidas en materia de ciudadania, residencia 0 empleo con caracter
permanente, lo que se conoce como “advertencia de ley migratoria” (immigration law
caveat). Las personas que buscan trabajo y aquellos que se desempefian en trabajos
relacionados con la produccion de bienes, como manufacturas o agricultura -incluso s
dicha produccion de bienes resulta de la aplicacion de “servicios” a materias primas-, no
son incluidos en las regulaciones del AGCS (Panizzon, 2010a: 12, Trachtman, 2009:
242). La exclusion de las politicas de visado, ciudadania, residencia o empleo “con
caracter permanente” del AGCS hace que en estas politicas los paises no deban
incorporar a principio de nacion mas favorecida en dichas areas de politica (ver
proximo apartado).

Ademés, en contraste con la obligacién de no discriminacién aplicable a bienes (art. 111
GATT) y servicios (art. XVII AGCS), los miembros de la OMC pueden tratar a los
nacionales de otro Estado miembro de manera més favorable que a resto en términos de
politica de visado y otras medidas migratorias (Panizzon, 2010a: 28-29), como de hecho
sucede en los PIR (en & Capitulo 5 se revisa el caso Mercosur) y en acuerdos bi o
multilaterales en la materia. Estas excepciones estan previstas en € art. V (integracion

econdmica)*?°

, art. V bis (acuerdos de integracion de los mercados de trabgjo) y art. VI
(reconocimiento).

La OMC entonces regula -y liberaliza- la circulacion de un pequefio grupo de
migrantes: los temporales'?!, y entre estos, tan solo los |aborales, y entre estos, tan solo
los que proveen servicios, |0 que también tiene limitaciones, como se ve en este y en €l
proximo apartado.

En estas disposiciones queda en claro que las medidas del AGCS prevén regulaciones
puntuales en el &area de regulacion y facilitacion de los flujos migratorios, en las
subareas de: medidas con respecto a la entrada y salida de personas del territorio,

medidas que regulan la residencia de las personas en €l territorio (en e corto plazo) y

1201 os requisitos establecidos en este articulo son 2: que dicho acuerdo a) “tenga una cobertura sectorial
sustancial”. En la nota al pie se clarifica que “Esta condicion se entiende en términos de ndmero de
sectores, volumen de comercio afectado y modos de suministro. Para cumplir esta condicion, en los
acuerdos no debera establecerse la exclusién a priori de ningin modo de suministro”, es decir que
tampoco el modo 4 puede estar excluido de tal liberalizacién. B) “establezca la ausencia o la eliminacion,
en lo esencial, de toda discriminacion entre las partes”.

121 Otros tipos de migrantes temporales que no son regulados por este régimen, son: refugiados, personas
en trénsito, turistas, visitas familiares, estudiantes, intercambios.
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medidas que afectan la gjecucion de actividades laborales en sentido estricto (dgjando
algunos aspectos de estas sub areas de lado, tales como el reconocimiento del derecho a

lareunificacion familiar).

4.3.1. Liberalizacion mediante listas positivas

Laliberalizacion del comercio de servicios en el AGCS se redliza através de un sistema
de “lista positiva”: la mayor parte de las obligaciones asumidas s6lo aplican a sectores
de servicios que figuran en las listas, y que no estén excluidos de ellas (mediante
excepciones o “lista negativa™). Es decir que, a menos que un sector esté especificado
en la lista, no existe obligacion de trato nacional 0 de acceso a los mercados
(Trachtman, 2009: 242)'%. Entonces, en la medida en la que los Estados miembros
hayan asumido compromisos en el modo 4, el AGCS liberaliza la movilidad temporal
de trabajadores migrantes en el area de servicios (Panizzon, 2011: 12).

Ahora bien, en la Ronda Uruguay, en e modo 4, los paises asumieron compromisos
“modestos” (Trachtman, 2009: 242): representan solo entre el ceroy el cuatro por ciento
de todos los compromisos (a 2008) (en todos los modos). Las transacciones realizadas a
partir del modo 4 representan menos del cinco por ciento del total del comercio en
servicios mundial (Magdeleine y Maurer, 2008). A pesar de que los compromisos
asumidos en el modo 4 se doblaron entre los afios 2000 y 2005, su alcance en €l marco
de las negociaciones multil aterales de comercio sigue siendo limitado (Panizzon, 2010a:
9), s bien existen visiones optimistas a respecto como la de la CMMI (2005), que
espera que esta tendencia aperturista continle, pero como resultado de la “caza global”
de personal altamente calificado.

En dichas listas, los compromisos asumidos se limitan a los servicios que requieren
trabagjadores de alta caificacion (Panizzon, 2011; Trachtman, 2009; BM, 2005; 2004,
Nielson y Taglioni, 2003; Charnovitz, 2002; Chanda, 1999), generalmente considerados

categorias “sin riesgos de inmigracion” (immigration risk-free) (Panizzon, 2010b:

122 por compromiso especifico consignado en una Lista se entiende la obligacién de conceder el acceso a
los mercados y €l trato nacional (dos principios basicos del AGCS) ala actividad de servicios de que se
trata con sujecion a los términos y las condiciones que se especifican en dicha Lista (Observatorio de la
Globalizacion, Resumen AGCS). Los “compromisos” son la herramienta que tiene el AGCS para
liberalizar el comercio transfronterizo de servicios de manera progresiva. En dllos, los Estados Parte
asumen la responsabilidad de eliminar algunas barreras de acceso a su mercado para servicios extranjeros
y proveedores de |os mismos.
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15)'%3. Se liberalizaron particularmente, sectores y categorias de trabajadores donde la
demanda de trabgo generamente excede a la oferta (por eemplo, en turismo,
tecnologia de lainformacién, servicios de salud) (BM, 2004: xxiii).

Asi, alrededor del 43% de los compromisos horizontales (para todos los sectores) se
relacionan con transferencias intra-compafia que generalmente incluyen a los altos
cargos de las mismas. Otro 25% es para gjecutivos, gerentes y especialistas. Los siguen
los “visitantes de negocios”, con un 24% de los compromisos. El 8% restante se divide
entre un 4% para “proveedores de servicios” que pueden ser calificados, pero sin
educacion formal técnica que “no son fécilmente asignables a alguna de estas
categorias” (tales como modelos, deportistas, artistas o trabajadores sin entrenamiento
formal, conocidos como “Mc Jobs”) y un 4% para “otros” (Mamdouh, 2008). A inicios
de la década, tan solo diez paises habian permitido la entrada restringida de personal de
“otros niveles” (Chanda, 1999) (es decir, los de mas baja calificacion). Por eso, los
niveles de liberalizacion obtenidos bagjo €l modo 4 del AGCS han tenido una
significatividad “limitada” para los PMDs, quienes abogaron en pos de su adopcion, y
que cuentan “con una ventaja comparativa en términos de trabajadores en servicios con
mediana y baja calificacion” (Trachtman, 2009: 247; BM, 2005; 2004).

Ni el AGCS ni el Anexo MONP define la duracion de |as estadias de residencia de estas
personas (OMC, 2009). Sin embargo, en la guia para los compromisos especificos de
2001 (OMC, 2001, pérr. 34), se especifica que cada Estado miembro deberia identificar
en su listado de compromisos la duracion de la estadia para las categorias de personas
incluidas en sus listas. Asi, generamente, las listas nacionales otorgan a los g ecutivos
una residencia de dos a cinco afios y a las visitas de negocios, 90 dias (Charnovitz,
2002).

Otra limitacion establecida en las listas se encuentra en los sectores de servicios que
ellas incluyen. Los compromisos en e modo 4 generalmente aplican las mismas
condiciones a todos los sectores de servicios listados en los compromisos del Estado

miembro -lo que se conoce como “compromisos horizontales”-. Ahora bien, en e modo

123 A esto se suma que en la Ronda Uruguay no se lograron acordar una lista de criterios para clasificar a
los proveedores de servicios de acuerdo a niveles de calificacion, ocupacion, profesién o actividad
comercial. Esta falta de criterios comunes también dificulta la identificacion de la cobertura del modo 4,
si se quiere conocer si un proveedor de servicios esta alcanzado por él 0 no. Ademas, a no existir
requisitos en cuanto a visado en el modo 4, los Estados miembros no han trabagjado para armonizar sus
categorias domésticas de visa con las usadas en la OMC (Panizzon, 2010a: 30-32). Ante esta ausencia, en
la préctica de la OMC se adoptaron las categorias agui nombradas (OMC, 2009).
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4 la mayor parte de estos compromisos se toman con el formato: “liberalizado, a
excepcion de...” (unbound, except for...). Asi, alrededor de 100 paises han establecido
dichas excepciones en los compromisos horizontales de sus listas** (Chanda, 1999) las
que, a pesar de haber finalizado “en principio” en 2004, contintan siendo validadas
(Panizzon, 2010a: 14). En comparacion, en el modo dos tan sOlo cuatro paises
establecieron excepciones (Chanda, 1999). De esta manera se establecen condiciones
especiales para tipos de trabgjo particular y motivo de la movilidad. Las limitaciones
mas utilizadas por |os gobiernos en estas listas son: restricciones de entrada para ciertos
sectores y categorias de personal, limites a la duracion de la estadia de personas fisicas,
restricciones cuantitativas y cuotas de personas que pueden ingresar, especificaciones en
las proporciones de los salarios totales, condiciones de pre-empleo, requisitos de
aprobacién del gobierno, reconocimiento de calificaciones profesionales, entre otros
(Chanda, 1999).

Esto da como resultado que haya muy pocos compromisos “completos”, y menos ain
compromisos parciales que en los otros tres “modos” (Nielson y Taglioni, 2003: 12).
Los PDs listaron (en la Ronda Uruguay) €l 50% del total de los sectores de servicios,
mientras que los paises en desarrollo incluyeron tan sélo el 11%. En consecuencia, areas
tales como salud, contaduria o legales, donde e movimiento de profesionales es
importante, no han sido listadas por muchos paises (Chanda, 1999).

A esto se suma € “nexo” (linkage) entre el modo 4 y el modo 3 (presencia comercia o
IED). Alrededor del 60% de todos los compromisos asumidos en e modo 4 estan
condicionados a la presencia comercia de un proveedor de servicios extranjero
(generalmente una persona juridica) actuando bajo el modo 3. Este nexo asegura que €l
ingreso temporal de mano de obra esté complementado con el ingreso de capital
extranjero de manera paralela. Los impuestos que el inversor extranjero paga o €l
empleo que crea en el pais huésped acttian como contraparte: el capital compensalo que
el proveedor de servicios en modo 4 podria costarle al sistema de bienestar del Estado
huésped. Otra “ventaja” de este “nexo” es que el proveedor de servicios extranjero
puede “monitorear” a sus empleados para asegurar que no se queden en €l pais huésped
mas alla de lo que sus visas le indican (Panizzon, 2010b: 15). Para Trachtman (2009),

124 Que se refieren alas limitaciones aplicables a todos | os sectores incluidos en las mismas.
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este “nexo” discrimina a las personas fisicas proveedoras de servicios de los PED y
PMD, ya que generalmente son importadores y no exportadores de capital *>.

Como resultado de todas estas limitaciones, una persona juridica proveedora de
servicios tendra mayor libertad para buscar nuevos negocios que una persona fisica cuya
actividad esta regulada bajo € modo 4 (Charnovitz, 2002).

4.3.2. Lainternacionalizacién de las politicas migratorias: principiosy
(limitada) promocion de la armonizacion de normas

El AGCS también establece principios que, al ser adoptados por todos los Estados
firmantes, armonizan a gunos aspectos de sus legislaciones (migratorias) y asi colaboran
con el proceso de internacionalizacion de las mismas. Entre ellos, el més significativo es
el de nacion més favorecida (NMF) (art. 11 AGCS). Al ser una obligacion incondicional,
aplicaacuaquier tipo de liberalizacion del mercado de trabajo, sin importar si el Estado
miembro listé el compromiso en dicha &rea o0 no. En e modo 4, el principio NMF, a
distribuir igualitariamente los “costos de la migracion” ex ante, para todos los Estados
miembro, operacionaliza el principio de “responsabilidad compartida” promocionado
por la CMMI (2005), la Agenda Internacional para la Gestién de la Migracién y e
Didlogo de Alto Nivel sobre Migracion y Desarrollo de la ONU (Panizzon, 2010b: 21),
armonizando un estdndar y una préctica que colabora con e proceso de
internacionalizacion de las politicas migratorias (en algunos aspectos puntuales)’?®.
Debe recordarse que € péar. 2 del Anexo MONP quita medidas de residencia,
ciudadania o empleo “con caracter permanente” de la cobertura del AGCS, por lo que
estas no estan sujetas a este principio. Las que si estan sujetas, son aquellas que afectan
el acceso a mercado de trabgjo de un Estado: es esta distincion la que determina si €l
principio NMF aplica o no a una situacion (Trachtman, 2009: 253-254).

Otros principios ya mencionados establecidos el AGCS son el de acceso a los
mercados™?’ (art. XVI1) y € de trato nacional*® (art. XVI11). En derecho del comercio

125 Con algunas excepciones, como Brasil o India, por ejemplo.

126 Trachtman (2009) es uno de |os que propone a este principio y a su aplicacién en asuntos puntuales de
acuerdos multilaterales como punto de partida paralograr un acuerdo global en materia migratoria.

127 “En Jo que respecta al acceso a los mercados a través de los modos de suministro identificados en el
articulo 1, cada Miembro otorgara alos servicios y alos proveedores de servicios de |os demas Miembros
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internacional, las obligaciones de trato nacional son usadas generalmente para asegurar
gue las regulaciones o impuestos domésticos no sean utilizadas con fines
proteccionistas. En comercio de bienes, dichas regulaciones domésticas generalmente
son entendidas como medidas “detras de la frontera” (o no arancelarias). En servicios,
como no hay aduana u otras instituciones de frontera, todas las regulaciones en servicios
estan, en efecto “detras de la frontera”. En servicios, el objetivo del AGCS era en parte
establecer a trato nacional como una forma directa de liberalizacion, en casos en los
que las regulaciones domésticas “simplemente impedian” a personas extranjeras
proveer/gjercer un servicio particular. En migracion, e trato nacional cumple una
funcién similar: permitir gue las personas extranjeras g erzan una actividad laboral en
igualdad de condiciones (Trachtman, 2009: 255), o sea, que “accedan al mercado” de
otro Estado, por lo que ambos principios estan interconectados. Ademas de este acceso,
cumple una importante funcion para asegurar 10s derechos de los inmigrantes y la no-
discriminacion en el Estado receptor. Para Trachtman (2009: 255) “algunos tipos de
discriminacion funcionarian como un arancel”.

El acceso a estos beneficios queda establecido a través de lainclusion de los sectores de
servicios por lista positiva (por eso, si €l sector no esta listado, no se aplica el principio,
ver supra.). La exclusion del trato nacional como principio general (incondicional) del
AGCS es una caracteristica distintiva de este acuerdo (Panizzon 2010b: 5; Trachtman,
2009: 256). Entonces, en la medida en la que los Estados incluyen sectores en sus listas,
estén aceptando la regulacién internacional de la movilidad de un grupo de personas:
aquellas que lo hacen por motivos de trabagjo en e area de servicios. Asi, estan
armonizando medidas en materia migratoria, abriendo su mercado laboral a dicha
persona y obligandose a si mismos a tratar de manera “no menos favorable” a la persona
extranjera que a otras personas proveedoras de servicios “iguales o similares”
nacionales. Estas son medidas muy relevantes en el camino de la liberaizacién de la
circulacién de las personas en cuanto alas areas de politica que regulan (véase Capitulo
2).

un trato no menos favorable que el previsto de conformidad con los términos, limitaciones y condiciones
convenidos y especificados en su Lista”.

128 «En Jos sectores inscritos en su Lista y con las condiciones y salvedades que en ella puedan
consignarse, cada Miembro otorgara a los servicios y a los proveedores de servicios de cualquier otro
Miembro, con respecto a todas las medidas que afecten al suministro de servicios, un trato no menos
favorable que el que dispense a sus propios servicios similares o proveedores de servicios similares”.
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En € art. VII del AGCS se incluyen medidas que afectan la gecucion de actividades
laborales el sentido estricto. Alli se aienta (Panizzon, 2010b: 16) a los Estados
miembros a que establezcan mecanismos 0 estandares bi o multilaterales para
reconocimiento de la educacion, experiencia, licencias y certificaciones de los
proveedores extranjeros de servicios, es decir, calificaciones profesionaleslzg,
fomentando la armonizacién de algunas normas. En la practica, generalmente los PDs
[levan a cabo acuerdos de reconocimiento mutuo que en su mayoria excluyen a PEDs,
lo que también limita al acceso a mercado de PDs de las personas (proveedoras de
servicios) nacionales de PEDs que podrian ser alcanzadas por e modo 4 (Panizzon,

2010b: 16), por lo que laimplementacion de este articulo ha sido restrictiva.

4.3.3. Resultados (“modestos’)

Como resultado de todas las limitaciones aqui enumeradas, 10s compromisos asumidos
en el AGCS son sustancialmente menores a grado de acceso TMNP ya previsto en las
regulaciones y leyes domésticas de los Estados miembro de la OMC (BMV, 2004:
XXiii).

Panizzon (2010a: 37) habla de una “oportunidad regulatoria perdida”. La disociacion
del AGCS de cualquier responsabilidad sobre la regulacion de politicas migratorias
(Anexo MONP, parr. 2), termind por exacerbar las discordancias entre las categorias de
visas nacionales y las categorias de proveedores de servicios, haciendo que estos
ultimos estuvieran sujetos a una gran cantidad de regulaciones internacionales
complgas y muy técnicas. Si bien el AGCS no tiene el mandato para requerir a los
Estados miembros de la OMC que armonicen sus categorias y tipos de visado, estas
discordancias en la practica constituyen una “barrera de facto considerable” para la
provision de servicios a través del modo 4 (Panizzon, 2010a: 29-30). Otra razén de
dicha “oportunidad perdida” es la reticencia de los PDs a liberalizar e movimiento de
proveedores de servicios en una mayor escala, y particularmente hacia los de menor

calificacion. Por eso, afirma que el rol del AGCS para gestionar las migraciones

129« os efectos del cumplimiento, en todo o en parte, de sus normas o criterios para la autorizacién o
certificacion de los proveedores de servicios o la concesién de licencias alos mismos, y con sujecion alas
prescripciones del parrafo 3, los Miembros podran reconocer la educacion o experiencia obtenidas, 1os
requisitos cumplidos o las licencias o certificados otorgados en un determinado pais. Ese reconocimiento,
que podra efectuarse mediante armonizacién o de otro modo, podra basarse en un acuerdo o convenio con
el pais en cuestion o podréa ser otorgado de forma auténoma”.
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laborales es “limitado” (Panizzon, 2010b: 15). “La movilidad temporal de personas
liberalizada en el AGCS reflgja el compromiso entre, por un lado, la preservacion de la
soberania nacional en las fronteras y, por el otro, la aseguraciéon del gercicio menos
restrictivo para el comercio de las leyes de inmigracion nacionales” (Panizzon, 2010a:
28-29, trad.propia, cursiva propia).

La estructura de compromisos del AGCS es “demasiado técnica”, el alcance de la
aplicacion del modo 4 es “excesivamente ambigua” y las limitaciones y excepciones
“insuficientemente definidas”. Como resultado de estos “tecnicismos” el modo 4 es una
herramienta para la liberalizacion de la movilidad laboral temporal utilizada menos
(underused) de lo que podria serlo ya que resulta dificil su puesta en practica por las
autoridades migratorias nacionales (Panizzon, 2010a: 15).

Con el bajo uso del AGCS coincide e BM (2004 xxiii), que lo atribuye a las demandas
creadas por los patrones migratorios intrarregionales, que son 10s mas numerosos (ver
Capitulo 3). Esto, en su vision, crea apoyo domeéstico para programas de liberalizacion
migratoria que favorecen a paises vecinos, mientras que €l modo 4 abre los beneficios
necesariamente a todos los Estados miembros, sobre la base del principio de NMF.

Para Sassen (2000, 1996) el AGCS “relocaliza” algunos componentes de la soberania
nacional. A pesar de que este “régimen” fue “desacoplado de cualquier nocién de
migracion”, como fue visto en este apartado, efectivamente representa una forma de
migracion laboral temporaria. ES asi que es un régimen para la movilidad labora que
queda bajo la supervision de “entidades supranacionales” como la OMC. Estas, para la
autora, son “bastante” autébnomas de los gobiernos que las conforman, lo que colabora
con que los principios en ellas establecidos queden aislados del debate y el escrutinio
doméstico y que los Estados deban rendir cuentas a estas instancias y no a las
nacionales (también Pellerin, 1999a). De esta manera, el AGCS es parte de lo que ella
Ilama el proceso de “transnacionalizacion de facto” de las politicas migratorias (ver
Capitulos 1 y 2). El sesgo que tiene e AGCS hacia las migraciones altamente
calificadas y su regulacién tiene como contraparte que a los Estados les queda la
supervision “de los componentes dificiles y con bajo valor agregado de la migracion:
los pobres, trabajadores de bajos salarios, refugiados”. Lo cual impacta en la percepcién
de lo que la categoria “inmigrante” significa, y tiene también implicancias politicas (ver
Capitulo 2).
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4.4. Balance de losinstrumentos inter nacionales que regulan la movilidad

de las personas (por motivos de trabajo)

Como fue visto en el Capitulo 2, la “gobernanza global” surge como respuesta a las
dindmicas provocadas por la globalizacién. Los Estados necesitan coordinar entre si
cada vez més materias de politica, para dar respuesta a realidades de naturaleza
transnacional, como lo son las migraciones. Dicha coordinacion, institucionalizada,
modifica su gercicio de la soberania ya que se trata de funciones de gobernanza
realizadas por actividades que no se originaron en los gobiernos nacionales (Rosenau,
1992: 3). Se materializan en instituciones y mecanismos formales “a través de las cuales
se articulan intereses colectivos, se establecen derechos y obligaciones, y se median
diferencias” (Thakur y Van Lagenhove, 2006: 223).
La OIT, la ONU y la OMC en el marco de esta “gobernanza” crearon acuerdos que
regulan cuestiones migratorias, ya que son cuestiones de cardcter complejo y
transnacional. De esta manera, a lo largo de las Ultimas décadas proliferaron los
procesos consultivos multilaterales que tratan cuestiones migratorias en su agenda. Asi,
se empez6 a hablar de la ‘internacionalizacion’ de las politicas migratorias (Lopez Sala,
2005; Sassen, 2000; 1998): la elaboracion de algunos estandares y reglas bésicos
globales y regionales para la inmigracién y emigracion (Pellerin, 1999a). Bgjo dicho
proceso, se armonizan las politicas que |os paises adoptan para controlar la inmigracion
y se elaboran de instrumentos legales para asegurar que las nuevas obligaciones sean
vinculantes. Sin embargo, dichos instrumentos estan poco desarrollados, porque los
Estados necesitan mantener un cierto margen de flexibilidad y maniobra sobre las
politicas de control de flujos para de esta forma mantener el control sobre la ‘gestion’ de
las migraciones y a la vez “compartir” los costos del control de la migracion con los
paises emisores.
El incremento de la interaccion entre paises receptores y emisores, y de la cooperacion
intergubernamental en migraciones que result6 en la elaboracion de marcos regulatorios
en organismos internacionales (Lépez Sala, 2005) comenzo con las Convenciones de la
OIT de 1949 y 1975. La primera fue formulada en un contexto gran intensidad en los
flujos migratorios, y cuando los PDs eran mayoritariamente emisores. Dispone nuevos
derechos, que no habian estado codificados en otros instrumentos. La segunda, en un
contexto de politicas crecientemente restrictivas y de mayor preocupacion por la
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irregularidad migratoria, reflgja dichas preocupaciones casi a lo largo de todo €l texto,
haciendo repetidos Ilamados a la solucién de la irregularidad migratoria. En €ella, ya se
distingue una division entre paises emisores- en desarrollo y receptores- desarrollados.
Mientras los primeros abogaban en pos de un mayor alcance de la Convenciony de a
introduccion de principios de igualdad, los segundos presionaban a favor de la
“segmentacion” de derechos en torno a los niveles de calificacion o de la situacion
socioecondémica de los migrantes. Ambas adoptan derechos y principios (como el
derecho a enviar remesas, o € principio de no discriminacion), que fueron
posteriormente codificados en otros instrumentos de DDHH y particularmente en la
CITM. En ambas también es notoria la preeminencia de las legislaciones domésticas
para la definicion del alcance de obligaciones tales como la no discriminacion o la
igualdad de trato. De hecho, la definicidbn misma de qué persona era considerada un
trabajador migrante o no quedaba en manos de |os Estados.
La CITM es resultado de un prolongado y complejo proceso de negociacion, iniciado
por algunos Estados a quienes interesaba la adopcion de un instrumento multilateral
fuera del ambito de la OIT (pos su composicion tripartita), y dentro del de Naciones
Unidas (donde se podian adoptar reservas). En su elaboracion, los PED, emisores,
presionaron a favor de posiciones de mayor otorgamiento de derechos y tratamiento
igualitario, que se materializé en la Convencién. Los PDs, receptores, presionaron a
favor del mantenimiento de las prerrogativas soberanas sobre la definicion de la
admision y regularizacion de los inmigrantes, y e cumplimiento de las legislaciones
nacionales en diversas cuestiones, que también fueron adoptadas por la CITM. Codifica
derechos que afectan a los migrantes en general y a los trabgjadores migrantes en
particular, previstos en otros instrumentos internacionales de derechos humanos y
agrega algunos sumamente importantes, como la reunificacion familiar. Algunos de sus
principios, como el de trato nacional, son muy importantes para la armonizacion de
estandares estatales. Sin embargo, se mantiene la definicion final de las condiciones
previstas alegislacién doméstica en varias de sus disposiciones. Disponiala creacion de
un érgano de monitoreo, el cual hubiese sido util como institucién “de compromiso”, a
no ser que sblo dos paises aceptaron su mandato.
La ratificacion de la Convencién es uno de los elementos que pone en duda el sistema
de “gobernanza” como tal, debido a que no esté claro si es aceptado por la mayoria de
los actores en términos de Rosenau (1992). Castles y Miller (2009: 13) atribuyen la
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reticenciade los PR aratificar este instrumento legal a que la realizacion de concesiones
en derechos humanos o que aumenten los costos del trabajo de extranjeros esta en
contra de sus intereses. Esto coincide con la opinién de Pécoud (2009) para quien los
Estados prefieren mantener sus atributos soberanos en un area de politica tan sensible y
con tantos costos politicos, por 1o que en la actualidad prefieren adoptar instrumentos no

vincul antes.

El AGCS se firma en 1994, cuando se debatia la idea una ‘gestion global’ de las
migraciones sobre la base de la existencia de una “crisis’ en su gestion, que se reflejaba
en el incremento de los flujos migratorios, su creciente diversidad geogréfica, étnicay
en los niveles de educacion de los migrantes, 1o que implicaba un desafio parala gestion
estatal.

Lainclusion del modo 4 en e AGCS result6é de una negociacién entre PDsy PMDs en
la que los primeros demandaron a los segundos lainclusion del modo 3 (IED) a cambio
del modo 4. Como fue explicado, €l nexo entre estos dos modos es una forma de
“compartir” los costos de la migracion con los paises emisores.

Al tratarse de que e AGCS congtituye un régimen casi universal, vinculado a
comercio, a cual no pertenecer implicaba altos costos, los Estados buscaron de alguna
manera replicar en é la reticencia a la adopcion de normas que permitieran a los
inmigrantes “acceder” a sus mercados laborales sin dejar de pertenecer a régimen,
asegurando “el ejercicio menos restrictivo” para el comercio (Panizzon, 2010a: 29).
Esto se dio a partir de la desvinculacion de todo aspecto “migratorio” de las
disposiciones adoptadas, otorgandoles un cardcter “técnico”. Asi, soOlo se
multilateralizaron aspectos “técnicos” de la movilidad de las personas, a pesar de que
diversas disposiciones muestran que en efecto se trata de la circulacion de trabajadores
migrantes. Se establecen detalladas definiciones de las personas y categorias de
trabajadores que pueden circular a partir del modo 4, restringiéndolas a las de mas alta
calificacion, que son las personas que més interés tienen los PDs en recibir en sus
territorios. También, reflgjando el interés de estos paises, se establece la posibilidad de
cerrar las fronteras a trabgjadores a partir de las legislaciones domésticas. Como
resultado, el AGCS modo 4 sera aplicable sdlo a personas que trabajen en el area de
servicios, en los sectores listados por los paises, de las categorias listadas por ellos, que

generalmente son los de més alta calificacion. Esto establece unajerarquia universal en
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la circulacién de las personas, liberalizando de aquellas (pocas) a quien el AGCS es
aplicable y dejando de lado al resto. Mientras que las “categorias” de trabajadores de
mayor calificacion tienen su movilidad transfronteriza mas liberalizada a través del
AGCS, € resto estd sujeto ala admision de los Estados receptores.

El AGCS también multilateraliza y armoniza una serie de principios, entre ellos, del de
NMF, el de acceso amercadosy el de trato nacional, internacionalizandol os.

Los “tecnicismos” de este acuerdo, entre otras cosas, llevaron a que sea poco usado.
Esto, y su limitacion para que los principios en é establecidos sean extendidos,
liberalizando la circulacion de una mayor cantidad de trabajadores, puede deberse alas
reticencias a extender 1os mismos beneficios (como el trato nacional) a todos los paises.
Debido a que los flujos migratorios intrarregionales son més intensos (ver Capitulo 3),
los Estados prefieren favorecer a paises vecinos, especialmente en el marco de PIR, en
los que los costos politicos de la liberalizacién son menores. Las normas para realizar
estos acuerdos regionales estan previstas en e mismo AGCS como excepciones a los
principios (arts. V y V his).

Este acuerdo reflgja que la jerarquia de la liberalizacion de la movilidad prioriza a la
comercia y de capitales y por Ultimo la movilidad de las personas (Pellerin, 1999a:
483), exacerbando la ‘paradoja liberal’ (Hollifield, 2006). Segin Pellerin (1999a), esta
jerarquia de movilidad muestra una fuerte influencia del sector privado en la
elaboracion de las normas.

En resumen, las normas aqui tratadas muestran una evolucion gradual en €
otorgamiento de derechos, las Convenciones de la OIT previeron algunos principios
basicos como el de no discriminacion y las bases para el de trato nacional. La CITM
retoma los de la OIT e incluye €l de reunificacion familiar y trato nacional, entre otros.
El AGCSincluye el de NMF, trato nacional y acceso a los mercados, pero los restringe
aun grupo muy reducido de migrantes.

En todas se puede identificar la permanencia de la importancia de la normativa
domeéstica para la interpretacion final de muchos de los beneficios previstos, como
forma de intentar mantener la soberania en una materia con altos costos politicos y
beneficios concentrados (Meyer, 2000). También, todos los instrumentos que refieren
exclusivamente a derechos de los migrantes comparten una muy baja ratificacion. El

AGCS limita el alcance de sus regulaciones a través de la no inclusion de categorias de
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trabajadores en las listas, por giemplo, que es una manera de excluir a estas personas de
laliberalizacién de lacirculacion prevista.

El marco regulatorio internacional para las migraciones resultante es débil, flexible y
estd fragmentado en acuerdos bilaterales y multilaterales, internacionales y regionales
gue tratan cuestiones especificas de las migraciones sin llegar a cubrir todas las areas
necesarias para liberalizar la circulacion de las personas (ver Capitulo 2). Las politicas
que prevalecen son “selectivas”, priorizando a los migrantes calificados (Pellerin,
2003). También las regulaciones existentes dieron origen a un régimen internacional de
derechos humanos que genera obligaciones que, una vez que se institucionalizan, son
muy dificilmente eliminadas del ordenamiento juridico y politico de los paises. Esto -en
algunos aspectos- modifica su soberania.

Por esto, puede afirmar gue en la actualidad conviven la reticencia a multilateralizar los
derechos de entrada y residencia a los Estados nacionales, junto a la regulacién de
algunos aspectos ‘técnicos’ del fendmeno, que estdn siendo tratados en instancias
globalesy regionales y a la creacion de un régimen de derechos humanos que limita la
soberania de los Estados. Mientras la movilidad de las personas por motivos de
negocios se acuerda de manera multilateral, las reglas que definen las condiciones
laborales, de residencia y de ciudadania siguen siendo potestad de los Estados

nacionales.
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Capitulo 5: Politicas parala circulacion de las per sonas en € Mercosur 1991-2002

En este capitulo se desarrollan las politicas para la circulaciéon de las personas en €l
Mercosur. En él, se realiza una descripcion y andlisis de las politicas que regulan €
fendbmeno, en un contexto de globalizacion, auge del neoliberalismo como ideologia y
modelo politico-econémico, internacionalizacion y regionalizacion de las politicas
migratorias. Asi, se analizan los procesos de negociacion que llevaron a su formulacion,
las demandas y posiciones de cada uno de los actores que formaron parte de dichos
procesos, las propuestas presentadas, |a agenda acordada en los 6rganos, €l tratamiento
de estas cuestiones dentro de las instancias institucionales y finamente la oferta
generaday |os resultados obtenidos.

El capitulo se divide en cuatro partes. En la primera, se desarrollan los antecedentes del
Mercosur, los acuerdos gubernamentales que sentaron las bases para su creacion, las
etapas que identifica la literatura para explicar €l desarrollo proceso y los periodos en
los que se divide el mismo en la materia que se estudia en este trabagjo. Luego, se
explica el contexto histérico en el que se sitlia lainvestigacion: la década del noventa, el
predominio del modelo neoliberal, los llamados “nuevos regionalismos”, su
formulacion y contenido y la preeminencia de las cuestiones econdmico-comerciales en
el PIR. Este contexto es el que permite situar histéricay geograficamente las demandas,
intereses e ideas de los actores, asi como las politicas formuladas, para su mejor
comprension.

En la segunda parte se desarrolla la estructura la estructura organica e ingtitucional del
Mercosur, las atribuciones de sus 6rganos, su funcionamiento, el sistema de toma de
decisiones y los debates en torno a su eficacia. Seguidamente, se tratan |os 6rganos con
competencias en materia migratoria, las demandas para su creacion y |os resultados de
las mismas: los objetivos, composicién y toma de decisiones de estos 6rganos. En
dichas instituciones se desarrollaron los debates que dieron lugar a las normas que aqui
se analizan.

La tercera parte describe y analiza las normas (en el area ‘normativa institucional’) que
regulan la circulacion de las personas en e Mercosur, relativas a la dimension de
control o regulacion de flujos migratorios, en las subéreas: de regulacion y facilitacion

de flujos migratorios, las medidas con respecto a la entrada y salida de personas del
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territorio, las medidas que afectan la gecucion de actividades en sentido estricto; y la
subéarea de ‘fortalecimiento institucional’, la creacién de instituciones para la solucion
de controversias y de monitoreo. Dichas piezas de legilacion se tratan de manera
cronoldgica y temética. A partir de definir el 6rgano en e que se trataron, se explican
las demandas, intereses, ideas y propuestas expuestas por los actores interesados en
dichas regulaciones, asi como los acuerdos y desacuerdos de los demas en torno a
dichas propuestas. Se explica la agenda acordada, la oferta formulada y la politica
alcanzada a la luz de las consideraciones tedricas expuestas, € contexto historico-
politico predominante y la estructura organica desarrollada. Esto permite conocer el
acance de estas normas, identificar la influencia de organismos y estandares
internacionales en ellas y comprender e contenido del proceso de coordinacion y
armonizacion de normas relativas ala circulacion de las personas en el Mercosur.

En la dltima parte se realiza un balance de los temas desarrollados, contextualizandol os

histéricay geograficamente, alaluz de |as perspectivas tedricas propuestas.

5.1.Antecedentes, desarrolloy contexto historico

L os antecedentes del Mercosur se pueden situar en el acercamiento bilateral Argentina—
Brasi| en la década del ochenta™® y la firma de cuatro acuerdos: la Declaracion de Foz
de Iguazl (1985), Declaracion Conjunta de Cooperacion Nuclear (1985), el Acta de
Amistad Argentino — Brasilefia de Paz, Democraciay Desarrollo (1986), el Acta parala
Integracion Argentina — Brasilefia (1986), base del Programa de Integracion y
Cooperacion entre Argentina y Brasil (conocido como PICAB o PICE, de 1988), que
luego pasd a ser un Tratado (que entré en vigencia el 23 de agosto de 1989)*%, estos
ultimos, generalmente considerados el puntapié inicia del Mercosur. Seglin Gratius
(2008), estos acuerdos denotan la visién funcionalista de la integracién que se tenia en

ese momento: se buscaba lograr una integracién gradual, sector por sector, de a pasos,

130 | os antecedentes més lejanos en cuanto a intentos de integracion regional pueden situarse en 1960,
con la creacion de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), que pretendia crear una
zona de libre comercio entre Sudamérica y México. Fue reemplazada en 1980 por la Asociacion
Latinoamericana de Integracion (ALADI), con mecanismos mas flexibles, entre los cuales se permite la
firma de Acuerdos de Cooperacion Econémica (ACE). El Tratado de Asuncién esel ACE 18.

13! Escudé y Cisneros (2000) desarrollan el modo en el que se Ilegd a estos acuerdos.

153



siguiendo con los antecedentes regionales (ya que esta era la metodologia en el marco
dela ALADI durante la década del ochenta).

En ese momento, la integracién era concebida como un “instrumento politico” y estuvo
marcada por la convergencia de intereses en torno ala consolidacion de la democraciay
la eliminacion de las hipotesis de conflicto. La liberalizacién comercial era un
instrumento secundario (Botto, et.al., 2003: 120, Botto, s/f) parala consolidacion de un
proyecto politico.

Como el proceso de integracion en Sudamérica no avanza “en forma ordenada” (Tussie
y Trucco, 2010: 48), los procesos de regionalizacion y el regionalismo pueden avanzar y
retroceder. Ademas, el caracter que adquiera el PIR y las politicas que se adopten en su
marco, al estar historicay geogréficamente situadas- en particular las politicas referidas
a la movilidad de las personas- seran “un reflejo del mundo en un determinado
momento” (Zolberg, 1999: 82, trad.propid). Por estas razones, es necesario conocer las
etapas que tuvo su desarrollo — en general y en la agenda temética que concierne a este
trabajo- para conocer |os proyectos politicos con los que se vinculaba, y larelevancia de
cada issue de agenda en su desarrollo.

Gratius (2008: 16-18) identifica cuatro “fases del desarrollo del bloque”, desde su inicio
y hasta la actualidad. Cada una esta fuertemente influenciada por las coyunturas
politicas de los respectivos gobiernos de turno. Los periodos son:

1- “Epoca de oro” de la integracion (1991-1998): predomin6é una sintonia de
intereses entre los Estados miembro y se alcanzaron logros econdmicos
répidamente, e mas notorio fue el aumento del comercio intrarregional, que
[legb asu pico de 25% en 1998.

2- Declive y derrumbe final (1999-2003): La devaluacion del Real inauguré una
serie de disputas comerciales entre los dos socios mayores del blogue, el cual
empezo a desarrollar sus metas de manera asincronica. Se bargjo la posibilidad
de desaparicion del blogue. El colapso financiero de Argentina a finales de 2001
fue el punto mas dgido de la crisis, pero a su vez inaugurd una nueva fase de
cooperacion. Esta crisis marca el fracaso del modelo neoliberal y a su vez inicia

un cambio de paradigma “de un modelo de libre mercado a un enfoque mas
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desarrollista siguiendo la sustitucion de importaciones” lo que para esta autora
“refleja la evolucién pendular del Mercosur™**2,

3- Relativo auge politico, social e ingtitucional del Mercosur (2003-2006). Se
[levaron a cabo diversas reformas institucional es (creacién de un tribunal arbitral
en Asuncion y una Comision de Representantes Permanentes del Mercosur), se
revisd la incorporacion de las normas en las legislaciones nacionales y se
definieron nuevos objetivos en materia migratoria,  coordinacion
macroecondémicay politicas sociales.

4- En 2006, € anuncio de que Venezuela se integraria plenamente cambio €
caracter y parte de la agenda del Mercosur, pasando de ser un “club comercial” a
unaalianza politica. A su vez, surgen nuevas disputas comerciales (como el caso
entre Argentina y Uruguay por las pasteras). Esto para Gratius revela “que el
Mercosur no es ni una zona de libre comercio ni mucho menos una Union
Aduanera consolidada”.

Botto (2011: 17-18), en cambio, divide la evolucion del bloque en tres etapas en las que
incluye a los ‘antecedentes’ del Mercosur. La primera (1987-1991) esta dada por €
acercamiento entre Argentina 'y Brasil, con €l fin de lograr una integracién econémica
“bajo un esquema de especializacién intraindustrial, de caracter gradual sectorial y
flexible, mediante protocolos sectoriales”, es decir, como fue mencionado, una
metodol ogia de trabajo funcionalista.

La segunda etapa (1991-2002), con la inclusion de Paraguay y Uruguay a proceso,
estuvo marcada por un “fuerte sesgo comercialista, en el marco del cual los mercados
marcaron el ritmo y el caréacter de la integracion”. La tercera y Gltima, es iniciada en
2002 con el fin de la crisis argentina. Sus rasgos distintivos son el “retorno del liderazgo
estatal, el proceso de incorporacion de Venezuelay el consenso sobre la necesidad de
producir un vuelco hacia un Mercosur mas inclusivo”.

En estas dos visiones, entonces, se puede distinguir €l inicio de una nueva etapa en
2002, en la que las cuestiones politicas y sociales adquieren mayor relevancia.

Bouzas (2001: 181-186) realiza otra periodizacion, centrada en la década del noventay

en la agenda econdémica. En ellaidentifica tres momentos:

32 para un interesante analisis de la ‘supervivencia’ del Mercosur a pesar de sus crisis recurrentes y en
particular la de esta etapa, ver Gémez Mera (2005).
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1- El “periodo de transicion” (1991/1994) hacia la Unién Aduanera. Se caracterizd
por el rapido crecimiento del comercio intrarregional y la interdependencia
econdmica, en particular entre Argentina 'y Brasil. A inicios de 1995 més del
85% de los flujos de comercio intrarregional se habian sido alcanzados por la
eliminacion de los arancel es.

2- La “era de los mercados” (1995/1998), caracterizada por “contrastes en el
desempefio del Mercosur”. La interdependencia econdémica crecio, asi como la
brecha entre los compromisos adoptados y su efectiva implementacion. Se
autorizaron nuevas excepciones a Arancel Externo Comun (AEC.) De esta
manera, la credibilidad del bloque empez6 a decrecer. En relacion al comercio y
lainversion, este periodo fue una “edad de oro”.

3- “Tiempos de turbulencia” (1998/?). Sefialando que la devaluacion del real como
el “detonante” de la mayor crisis experimentada por el Mercosur es “una
interpretacion reduccionista”. La interdependencia econémica, ininterrumpida
desde 1991, se revirtid. El valor del comercio intrarregional se redujo un 25%.
Al mismo tiempo, se agravo la tendencia a la ampliacion de la brecha entre
decisiones e implementacién iniciada en la fase anterior. Se multiplicaron los
conflictos comerciales, y se ingresé asi en “una fase de desentendimiento y
confrontacion retérica”. La crisis argentina de 2001 increment6 la demanda de
flexibilidad, debilitando ain mas los mecanismos de toma de decision y de
implementacion del PIR.

La periodizacion de la agenda institucional y econdmico-comercial es una referencia
para conocer €l desarrollo paralelo de la agenda migratoria. Esta, a nuestro criterio, se
divide en dos periodos:

1. 1991- 2002: desde la conformacién del blogue hasta la firma del
Acuerdo de Residencia, sin incluirlo. Esta etapa esta caracterizada por un
contexto internacional unipolar, auge del neoliberalismo como ideologia
y politica, y de la globalizacién como concepto, proceso e ideologia.

2. 2003- 2010: en esta etapa se identifica un “giro hacia lo social” en lo
discursivo e institucional, que coincide con varios factores clave que
marcaron la apertura de un nuevo periodo en la agenda de cooperacion
en materia de migraciones intrarregionales: primero, la conformacion de
la Conferencia Sudamericana de Migraciones (CSM), un espacio
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multilateral més amplio que Mercosur, que intensificé los vinculos
regionales en la materia (Romano, 2009: 157-158). Luego, la firma del
principa tratado (e hito) en la materia, el Acuerdo sobre Residencia para
los nacionales del Mercosur, Boliviay Chile, en 2002. En este periodo,
ademas se suman nuevos actores y Estados (como Bolivia, Chile, Perty
Ecuador) al debate y alaformulacién de politicas sobre la circulacion de
las personas en el Mercosur.

La forma que adquirieron las politicas no solo dependié del contexto ideoldgico-

historico, sino que ellas fueron también ‘intervenidas’ por el disefio institucional y los

procesos de formulacién de normas del Mercosur.

5.1.1. Los noventa: neoliberalismo, “nuevos regionalismos™ y la

preeminencia de la cuestion comer cial
La década del noventa fue testigo de un “gran activismo” en materia de acuerdos
preferenciales de comercio en tanto en la region y como a nivel internacional (Bouzas,
et.a. 2008: 319). El Mercosur fue creado en el contexto de la “tercera ola” de
regionalismos en Ameérica Latina, junto con el relanzamiento de la CAN y el Mercado
Comun Centroamericano (MCCA). Esta etapa se caracteriza por |a redemocratizacion
en los paises de la zona a partir de 1980. Estos PIR fueron denominados “nuevo
regionalismo” o “regionalismos abiertos”: su objetivo era combinar preferencias
regionales con apertura extrarregional (Malamud, 2010)**. Los rasgos distintivos de
este tipo de regionalismo eran: una politica comercial centrada en la apertura unilateral
e integracion a la economia mundial, mediante una metodologia “automatica” de
liberalizacion comercial; una mayor cobertura tematica y regulatoria, y los acuerdos

134

preferenciales entre paises con grandes asimetrias ™" (conocidos como acuerdos Norte-

138 Malamud (2010) realiza un recorrido por las cuatro ‘olas’ de regionalismos. Para este autor, los
regionalismos abiertos “consiguieron tener éxito tempranamente”. La mayor parte de ellos continla
existiendo, s bien con cambios (radicales o leves), y a pesar de no haber conseguido sus objetivos
iniciales (Malamud, 2010: 639).

13% En cuanto alas asimetrias a interior del Mercosur se puede notar que: Brasil tiene una poblacién cinco
veces mayor, un territorio tres veces méas extenso y un PBI méas de dos veces superior a del segundo
socio mayor del bloque, Argentina. Mientras Brasil recibe casi un tercio de las exportaciones de
Argentina (en promedio en la década del noventa), esta Ultima recibe solo la séptima parte de las
exportaciones brasilefias. Brasil, en términos globales constituye la mitad del PBI, la poblacién y el
territorio de América del Sur. En este contexto, Paraguay y Uruguay “aparecen como socios menores del
Mercosur, sin demasiada posibilidad real de poder condicionar decisiones. Estas asimetrias tienen un
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Sur) (Bouzas, et.al, 2008: 319). En los noventa tuvieron una estrecha vinculacién con la
ideologia neoliberal predominante y con los postulados de reforma estructural del
Estado vinculados a Consenso de Washington. Williamson (1990) fue quien acufi6 este
dltimo concepto, que podia ser resumido en diez propuestas de pol iticas™:

1. Disciplinafiscal

2. Redireccionamiento de las prioridades del gasto publico hacia actividades que
ofrezcan atos rendimientos econdmicos y € potencia para meorar la
distribucion del ingreso, tales como atencion primaria a la salud, educacion
primaria e infraestructura.
Reforma fisca
Liberalizacion de latasa de interés
Unatasa de cambio competitiva
Liberalizacién del comercio
Liberalizacion de losinflujos de IED

Privatizacion

© ©o N o g M Ww

Desregulacién (abolicion de barreras de ingreso y salida)

10. Asegurar los derechos de propiedad.
En América Latina, la CEPAL promocioné politicas de este tipo y en particular un
modo de integracién basado en estos postulados—contradiciendo sus anteriores
recomendaciones de politica (Perrotta, 2013). Para la CEPAL (1990: 164), la
integracion regional debia “orientarse en torno a objetivos especificos de fortalecer la
insercion internacional, favorecer la articulacion productiva e inducir la interaccion
creativa entre los agentes publicos y privados”. Los lineamientos de politica
recomendados eran:

1. Insercion internaciona y liberalizacion del comercio intrarregional

2. Apoyo alacompetitividad internacional y articulacién productiva

papel fundamental en la definicion de intereses y en la percepcion de cada socio sobre los costos y
beneficios de la integracion” (Botto, et.al., 2003: 121).

135 Williamson (1999: g/p) realiza una reflexion en torno a los usos y connotaciones que adquirié e
término a lo largo del tiempo, recordando que su formulacion original se referia una agenda politica
tecnocratica que incluia al “minimo comin denominador” de recomendacién de politica, que “sobrevivio
al fin de la economia Reaganeana”. Sin embargo, con el tiempo, el concepto pasé a referirse a una
ideologia que pregonaba la version més extrema de las medidas Reaganeanas, las cuales si bien fueron
sostenidas por gran parte de los decisionmakers en Washington, no fueron apoyadas por la Fed o el BM.
Por eso no se podria afirmar que existié un “consenso” en Washington en torno a la recomendacion de
medidas neoliberales a PMDs en ese momento.
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3. Fortalecimiento de la base institucional de la integracion (CEPAL, 1990: 166-
180)
La CEPAL entonces

concebia a la integracion como un proceso esencialmente comercial, en particular
basado en las rebgjas arancelarias y apertura de los mercados nacionales al exterior. La
liberalizacion no solo era dentro de una region sino a mundo, suponiéndose que
operarian mecanismos de competitividad convencionales que permitirian una mejor
insercién exportadora (Gudynas, 2005: 1).

Este tipo de integracién estaba intimamente vinculado con la evolucién de la
liberalizacion comercial multilateral en el marco de la OMC, en palabras del BID (2002:
13) “algunos items de las agendas regionales son dificiles o imposibles de completar sin
una mayor liberalizacion a nivel multilateral”. Las recomendaciones de politicas del
BID siguen esta linea:

1

Fortalecimiento de las reformas econdmicas estructurales (siendo la integracion
regional el paso intermedio entre laliberalizacion a nivel nacional y multilateral)
2- Transformacion econdmica (para lograr la diversificacion de las exportaciones y
mejorar la especializacion a partir del acceso asegurado a mercado mas amplios)
3- Atraccion de |ED.
4- Geopolitica: promocion del desarme, la democraciay la paz
5- Cooperacion regional funcional (ya que la interdependencia econdmica
“creciente y mutuamente beneficiosa” entre los paises genera la demanda para
mayor cooperacion econdémica) (BID, 2002: 37-39).
Entonces, el origen del Mercosur, un acuerdo politico intergubernamental (top-down)
(Gratius, 2008: 14), fue marcado por estos lineamientos, cambiando su orientacion
original, funcionalista y orientada a la democracia y la pacificacion regional. Asi,
durante la década del noventa, predomind una vision comercia de la integracion
regional, la que “se concibe como un fin en si misma”. Esta concepcion de la

integracion regional giraen torno a cuatro factores basicos:

1) la relacion de complementacion con el sistema multilateral de comercio (Bid, 2002);
2) una institucionalizacién minima (Ibafiez, 1999: 3) [...] la contradiccién aparente
entre e ocultamiento de la dimensién politica y e hecho de que son experiencias
impulsadas por gobiernos (constituyen verdaderas politicas publicas) (Perrotta, 2010b);
4) la participacion (directa o indirecta) de actores y sectores econdmicos fuertemente
concentrados en las decisiones sobre la liberalizacion comercia (Sanchez Bajo, 1999)
(Perrotta, 2013: 93-94).
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La opcidn por estos lineamientos de politica, dio lugar a determinadas politicas publicas
(a nivel doméstico y regional) con determinado contenido ‘técnico’. La eleccion de
estas politicas fue producto de la interaccidn y negociacién de una diversidad de actores,
y guardo profunda relacion con una ideologia y un proyecto de poder. La participacion
de actores econdmicos interesados en estas propuestas politicas, particularmente
aquellas relacionadas a la liberalizacion econdmica, es visible en las normas al canzadas,
las cuales jerarquizan la liberalizacién de la circulacién de los “factores productivos’ en
torno alos intereses del mercado (ver Capitulo 2 y Pellerin, 1999a).

La integracion regional, a incluir a proceso de regionalismo, también representa un
proyecto politico, y es resultado de una competencia entre intereses generalmente
divergentes. En una IR se crean ingtituciones y se formulan politicas publicas, que

constituyen herramientas para alcanzar proyectosy fines politicos.

5.2.Estructura organica e ingtitucional, participacion de actores no

gubernamentalesy cuestiones sociolabor ales

El Tratado de Asuncion (TA) (1991) definié los objetivos, principios e instrumentos del
Mercosur, cred su estructura organica y establecio la duracion del acuerdo y los
procedimientos de adhesién y denuncia. Sus objetivos eran ambiciosos. se pretendia
crear, en tres afos, un Mercado Comun (art. 1). Entre los anexos se incluia: un
programa para la eliminacion de aranceles; un mecanismo transitorio de salvaguardias
para € comercio intra-regional, un plazo para la implementacion de un mecanismo de
solucion de controversias, y diez grupos de trabajo para promover |a coordinacion de las
politicas macroecondmicas y sectoriales.

También se definié que un “periodo de transicién” para implementar la UA, que
concluiria el 31 de diciembre de 1994 (art. 3). Antes de esa fecha, los Estados parte
debian acordar una estructura institucional definitiva, sus responsabilidades especificas
y definir procedimientos definitivos para la toma de decisiones (art.18).

En el TA se establecieron dos de los principales érganos del Mercosur: el Consgjo
Mercado Comun (CMC) y el Grupo Mercado Comun (GMC). EI CMC es el “érgano
superior” del Mercosur, al que le corresponde la “conduccion politica del mismo y la
toma de decisiones para asegurar e cumplimiento de los objetivos y plazos para

asegurar la constitucion definitiva del Mercado comun” (art.10). Esta integrado por
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representantes ministeriales de Relaciones Exteriores y Economia de los Estados partes
y a menos una vez a afio se retine con los presencia de los Presidentes de los Estados
parte (art.11). Su Presidencia (Presidencia Pro-témpore del Mercosur) es gercida por
rotacion de los Estados Partes, en orden alfabético, por periodos de seis meses (art. 12).
El GMC es el “6rgano ejecutivo” del Mercosur y es coordinado por los Ministerios de
Relaciones Exteriores. Sus principales funciones son: a) tomar las medidas para la
implementacion de las decisiones del CMC; b) organizar el trabajo técnico necesario
para €l avance del proceso de integracion a través de Subgrupos de Trabajo (SGTS)
(art.13). Con el paso del tiempo, los SGT “se fueron modificando a través de
supresiones, fusiones, creacion de otros foros técnico-negociadores, como |as reuniones
especializadas, los grupos ad hoc, los grupos comités y comisiones, configurando un
complejo entramado de 6rganos auxiliares” (Bouzas, et.al., 2008: 42).

El GMC esta integrado por cuatro miembros titulares y cuatro “alternos” por pais,
provenientes de los Ministerios de Relaciones Exteriores, Economia o equivalentes y
Banco Central (art.14).

El art. 15 crea una Secretaria Administrativa (SAM) con sede en Montevideo, siendo €l
Unico Grgano con sede permanente (ya gue sus reuniones son rotativas y se gjercen en el
pais que gerce la Presidencia pro témpore). En ese momento la SAM se encontraba en
la orbita del GMC. Sus tareas principales consistian en la “guarda de documentos y
comunicacion de actividades” del GMC.

También se crea una Comision Parlamentaria Conjunta (CPC) (art. 24) “con el objeto
de facilitar el avance hacia la conformacién del Mercado Comun” y sin mayores
detalles en ese momento.

El art. 20 dgja abierta la posibilidad de adhesion del resto de los miembros de la Aladi
después de los cinco afios de vigencia del TA (o antes en caso de Estado que no formen
parte de otro esguema de integracion). Esas adhesiones deben ser aprobadas por
unanimidad.

La solucion de controversias se realizd por negociacion directa (Anexo 111 del TA) hasta
que a fines de 1991, e Protocolo de Brasilia sobre Solucion de Controversias (PBSC)
definié un sistema transitorio para la solucién de controversias que incluia: negociacién
directa (Cap. 1), en caso de no alcanzar un acuerdo en esa instancia, intervencion del
GMC que emite Recomendaciones (Cap. I11). En caso de no llegar a una solucion con

los mecanismos precedentes, se define un procedimiento arbitral (Cap. 1V), con
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tribunales ad hoc y de jurisdiccion obligatoria. Ese régimen estaria vigente hasta la
adopcion de un sistema definitivo antes del fin del mencionado “periodo de transicion”
(1994) (Anexo |1l del TA y art. 34 PBSC). El Protocolo permite a los actores privados
presentar controversias, pero de manera indirecta: a través de las “secciones nacionales”
del GMC del Estado Parte en el que mantienen residencia habitual o donde esta la casa
central de su empresa (art. 26).
Durante el periodo de transicion, y a medida que se cumplia e programa de
liberalizacion comercial progresivo y automatico, la competencia entre empresas de
diversas caracteristicas, tamafio y competitividad comenzo a provocar desequilibrios
comerciales en la regién. Consecuentemente, estos sectores abogaron por la
modificacion de los plazos definidos en el TA. En 1994 se realiz6 una cumbre del CMC
donde se resolvié mantener como objetivo la construccion de un Mercado Comun
(MC), pero readecuando los plazos. Se acordd asi redefinir €l proceso de integracion,
consolidando en el corto plazo una zona de libre comercio (ZLC), en e mediano una
Union Aduanera (UA), cuyo proceso se iniciaria a partir de 1995 y en un periodo
posterior, un MC (Ferreira y Paysse, 2003: 40), sin definir un programa para la
constitucion del mismo.
Bgjo estas nuevas pautas se firma el Protocolo de Ouro Preto (POP) en 1994. Cumple
con lo dispuesto en € art. 18 del TA: define la estructura organica, sus
responsabilidades y el mecanismo de toma de decisiones. Entonces, primero, se definen
las funciones del CMC, GMC y Secretaria.
El CMC, entonces, entre otras actividades, gerce la titularidad de la personalidad
juridica del Mercosur (aunque puede delegar a GMC aguellas cuestiones referidas a la
negociacién y firma de acuerdos), crea reuniones de ministros y se pronuncia sobre los
acuerdos remitidos de las mismas, crea, modificay suprime 6rganos, designa al Director
de la Secretaria Mercosur, adopta decisiones en materia financieray presupuestaria (art.
8). Se pronuncia mediante Decisiones, obligatorias para los Estados partes (art. 9), y a
partir de la decision 19/02 (CMC, 2002), también puede emitir Recomendaciones, “de
caracter no vinculante” para “establecer orientaciones generales, planes de accion o
incentivar iniciativas que contribuyan a la consolidacion del proceso de integracion”
(art.1).
El GMC tiene como responsabilidad la creacion, modificacidn o supresion de érganos
tales como los SGT y reuniones especializadas, negociar acuerdos con terceras partes
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por delegacion del CMC, aprobar el presupuesto y la rendicién de cuentas anual
presentada por la Secretaria Administrativa, “adoptar Resoluciones en materia
financiera y presupuestaria, basado en las orientaciones emanadas del Consejo”, elegir
al Director de la Secretaria Administrativa, supervisar las actividades de este Ultimo
6rgano (art.14).Se pronuncia mediante resoluciones, obligatorias para |os Estados Partes
(art. 15).

La CPC debe “acelerar los procedimientos internos correspondientes en los Estados
Partes para la pronta entrada en vigor de las normas emanadas de los 6rganos del
Mercosur previstos” en el art. 2 del POP, asi como coadyuvar en la armonizacion de las
legislaciones (art. 26). Emite Recomendaciones (por 10 que no es considerada un érgano
decisional) al CMC, por intermedio del GMC (art. 26)**°.

Las actividades principales de la Secretaria Administrativa del Mercosur se amplian y
pasan a ser: servir de archivo oficial de la documentacién del bloque, readizar la
publicacion y difusion de las normas adoptadas, organizar |os aspectos logisticos de las
reuniones de los tres 6rganos principales (“y, dentro de sus posibilidades, de los demas
organos del Mercosur”) cuando las reuniones se celebren en su sede permanente. En
caso de que fuesen realizadas fuera de su sede, debe proporcionar apoyo logistico a
Estado en el que se lleve a cabo la reunion. Debe informar con regularidad a cada
Estado Parte las medidas implementadas por el resto para incorporar en su
ordenamiento juridico domeéstico las normas emanadas por los tres Organos con
“capacidad decisoria”: el CMC, el GMC y la CCM. También debera desempefiar las
tareas que le sean solicitadas por estos tres érganos principales (art. 32).

La Secretaria esta a cargo de un Director, nacional de uno de los Estados Partes,
designado por el CMC, electo por el GMC en forma rotativa, previa consulta a los
Estados partes. Su mandato es de dos afios, sin posibilidad de reeleccion (art. 33).

La SAM es el unico érgano del Mercosur que cuenta con un pequefio presupuesto (a
gue contribuyen los Estados parte) y un staff full time “de unas 30 personas”. A pesar de
esto, “las actividades de la SAM se han mantenido en niveles minimos” (Bouzas, 2008:
47)137.

136 En 2004, se crea, en su reemplazo, el Parlasur que comienza a funcionar en 2007.

187 A mediados de 2002, el CMC inicié un proceso de transformacion de la SAM en una “Secretaria
Técnica”. Asi, se cred un Sector de Asesoria Técnica integrado por cuatro consultores (uno por cada
Estado Parte). Su misién, ampliada con respecto a la anterior, es “prestar asesoramiento y apoyo técnico a
los demas organos del Mercosur con €l objetivo de contribuir para la conformacion de un espacio de
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El POP agrega los siguientes 6rganos:

La Comision de Comercio del Mercosur (CCM): es el érgano encargado de “asistir” al
GMC, cuya principal responsabilidad es realizar el seguimiento y revision de los temas
y materias relacionados con las politicas comerciales comunes, con el comercio intra-
Mercosur y con terceros paises (art. 16) en cuestiones cotidianas. Esta integrada por
cuatro miembros titulares y cuatro alternos por Estado Parte, es coordinada por los
Ministerios de relaciones Exteriores (art. 17). Se retine al menos una vez a mes o
siempre que le fuese requerido por el GMC o por cualquiera de los Estados Partes (art.
18). Sus funciones son: considerar y pronunciarse sobre las solicitudes presentadas por
los Estados Partes con respecto a la aplicacion y cumplimiento del AEC y de los deméas
instrumentos de politica comercial comun, efectuar un seguimiento de la aplicacién de
dichos instrumentos de politica en los Estados Partes, analizar la evolucion de los
instrumentos de politica comercial comin para el funcionamiento de la UA y formular
propuestas a respecto de esto a GMC, toma de las decisiones vinculadas a la
administracion y aplicacion del AEC y de los instrumentos de politica comercial comun,
establecer comités técnicos “para el adecuado cumplimiento de sus funciones”,
supervisar y dirigir sus actividades (art. 19).

Se pronuncia mediante Directivas 0 Propuestas. Las primeras son de caracter obligatorio
para los Estados Partes (art. 20), lo que reflgja la relevancia que tenian las cuestiones
comerciales a momento de su creacion.

El Foro Consultivo Econémico y Socia (FCES) se instituye como el primer 6rgano “en
representacion de los sectores econdmicos y sociales”, donde no participan los
gobiernos. Esta integrado “por un igual nimero de representantes de cada Estado parte”
(art. 28). Su funcidn es consultiva. Por esto, se expresa mediante Recomendaciones al
GMC (art. 29).

El art. 1 también deja abierta la posibilidad de que el Mercosur cree “los 6rganos
auxiliares que fueren necesarios para la consecucion de los objetivos del proceso de
integracion” y que los Estados Partes convoquen a una “conferencia diplomatica con el
objetivo de revisar la estructura institucional del Mercosur”, asi como las atribuciones
especificas de cada 6rgano, establecida en el POP (art. 47). Estos érganos auxiliares,

como se desarrolla aqui, formulan recomendaciones, propuestas o proyectos de

reflexion comun sobre el desarrollo y consolidacion del proceso de integracién”. Los consultores técnicos
fueron designados en 2004 mediante concurso publico (Bouzas, €t. al., 2008: 50).
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resolucion sin caracter obligatorio, que son elevadas al organo principal del que
dependen, el cual puede transformarlas en una norma vinculante o no. Los principales
organos auxiliares a fines de este trabagjo se ubican dentro de la estructura institucional
del Mercosur de la siguiente manera: Las Reuniones de Ministrosy el Foro de Consulta
y Concertacion Politica dependen del CMC; los SGT, la Comision Sociolaboral y €l
Grupo de Servicios y las Reuniones Especializadas dependen del GMC; los Comités
Técnicos que colaboran con tareas de asesoramiento dependen de la CCM.

Otra disposicion importante del POP es la definicion de la personalidad juridica del
Mercosur (art. 34) y sus capacidades (arts. 35-36), asi como sus fuentes juridicas (art.
41): el TA, sus protocolos e instrumentos adicionales o complementarios, |os acuerdos
celebrados en el marco del TA y sus protocolos, las Decisiones del CMC, resoluciones
del GMC Yy Directivas de la CCM, adoptadas desde |a entrada en vigor del TA.

El POP también refina mecanismos previstos en €l PBSC, y precisa €l alcance de las
disputas que se pueden someter a dSistema previsto: controversias sobre la
interpretacion, aplicacion o incumplimiento de las disposiciones contenidas en €l TA, de
los acuerdos celebrados en el marco del mismo, asi como de las decisiones del CMC, de
las Resoluciones del GMC y de las Directivas de la CCM (art. 43). También cred un
mecanismo para formular reclamos ante la nueva Comision de Comercio del Mercosur
(art. 21y Anexo a POP).

Luego, en 2002 se firma el Protocolo de Olivos, que entra en vigor en 2004, crea un
tribunal permanente de revisién, o de segunda instancia y establece la obligacion de
eleccidn de un foro determinado para la solucion de las controversias.

El ambito de la solucion de controversias, para Bouzas (2005), probablemente sea aquel
en el que el Mercosur haya realizado “los mayores progresos hacia estructuras de
gobierno regional més eficaces”. Sin embargo, no esta exento de problemas, entre los
cuales se menciona, primero la posibilidad de “extender sin limite la etapa de
negociacion previa al arbitraje”. Luego, el caracter ad hoc de los paneles, no permitio la
institucionalizacién de un cuerpo comun de interpretacion y a estar limitados tratar
exclusivamente | as disputas para las que fueron convocados, se inhibio la posibilidad de

gue desarrollaran tareas de control de legalidad (ver Bouzas, 2005: 11-12).
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5.2. Toma de decisionesy funcionamiento institucional: definicion y debates
Existen diversas visiones, debates y criticas sobre la toma de decisiones,
funcionamiento y la creacion de normas por parte de los érganos del Mercosur.

En principio, el art. 37 del POP establece a consenso, junto con la presencia de todos
los Estados miembros, como € mecanismo de toma de decisiones en el Mercosur. Esto
“otorga poder de veto formal a cada uno de los Estados Parte” (Bouzas 2005: 4). Sin
embargo, el articulo 40 del POP otorga una “segunda -y menos transparente-
posibilidad de veto” a los Estados Parte sobre la legislacion regional (Bouzas, 2005: 8).
Por lo que, a pesar de que las Decisiones y Resoluciones del Mercosur sean
obligatorias, no tienen “aplicacién inmediata” ni “efectos directos” en los Estados Partes
(Bouzas, et.al, 2008: 40). En € art. 40 del POP se establece un mecanismo cuyo fin es
“garantizar la vigencia simultanea en los Estados Partes de las normas emanadas de los
6rganos del Mercosur”. Dicho mecanismo consiste en: primero, una vez aprobada la
norma, los Estados Partes deben adoptar “las medidas necesarias para su incorporacion
al ordenamiento juridico nacional”, es decir, deben internalizar las normas, y luego
deben comunicar esto a la SAM (inc.i). Segundo, cuando todos los Estados hubieren
informado la internalizacion, la SAM comunicara el hecho a cada Estado Parte (inc.ii).
Finalmente, las normas entrarén en vigor simultaneamente en |os Estados Partes 30 dias
después de la fecha de la comunicacién efectuada por la SAM (inc.iii). Lacritica que se

rediza a este articulo se basa en que la “legislacién secundaria”**®

creada por los
organos del Mercosur resulta tener un status legal ambiguo. La redaccién del art. 40
“parece confundir la entrada en vigor de la “legislacion Mercosur” como obligacién
para los Estados con la aplicacion de dicha legislacion a los particulares”. Esta
ambigledad (o falta de autonomia para Torrent y Lavopa, 2010) permite realizar
“diferentes interpretaciones sobre los efectos de un mismo acto legal” (lo que en la
préctica sucedid en varios dictdmenes del mecanismo de solucion de controversias) y
“crea una asimetria juridica que puede ir en contra del principio de reciprocidad de
derechos y obligaciones entre los Estados Partes”. Todo lo cual resulta en uno de los
principales problemas de la estructura de gobierno del Mercosur: la falta de
“incorporacion” nacional de las normas producidas por los 6rganos regionales (Bouzas,

2005: 8). Asi, el Mercosur no cuenta con un mecanismo “auténomo” de creacion de

1% | as regulaciones de derecho secundario o derivado son “mas detalladas y susceptibles de ser
modificadas”, ya que pretenden adaptar al PIR a “situaciones cambiantes” (Torrent y Lavopa, 2010: 107).
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derecho y las normas caen, por tiempo indeterminado en un “limbo juridico”, del que
puede sdlir tan sdlo por voluntad de cada Estado miembro. Esta situacion redunda en
fata de eficacia regulatoria y capacidad normativa, asi como colabora con el
debilitamiento y pérdida de credibilidad del PIR (Torrent y Lavopa, 2010; Bouzas,
2005)**°. Para todos estos autores, el problema del Mercosur no radica en la naturaleza
intergubernamental de sus 0rganos, sino en este mecanismo de creacion de derecho, que
para Bouzas (2005: 3) “reflejan una fuerte preferencia por parte de los Estados Partes
por preservar la discrecionalidad y la autonomia en la formulacién de politicas”.

A esto se suma que algunas de las piezas mas relevantes de legislacion producidas por
los 6rganos del Mercosur*®® son tratados internacionales convencionales, por lo que
deben ser ratificados a nivel parlamentario siguiendo los procedimientos
congtitucionales de cada Estado Parte, por lo que son asimilables a piezas de
“legislacion primaria” (Bouzas, 2005: 3)

Aparte, desde un punto de vista legal y politico los tres érganos principal es (decisorios)
(CMC, GMC y CCM) “son equivalentes”: en su naturaleza intergubernamental (art. 2
del POP), en tanto estdn compuesto por representantes de los gobiernos nacionales de
distinta jerarquia y en su posesion de “alguna” capacidad de creacion de reglas (Bouzas
2005: 4).

Ahora bien, esta composicién determina que el poder decisorio esté en manos de
funcionarios nacionales, ya que no existe un cuerpo burocrético perteneciente al
Mercosur, independiente de los Estados Partes, con excepcion de la “modesta”
Secretaria “con responsabilidades muy limitadas de caracter logistico, depositario y
reunion y diseminacién de informacion”. Esta naturaleza intergubernamental, poco
burocratica y flexible de las instituciones tuvo como objetivo original “mantener el
control de los gobiernos y evitar el aidamiento de los niveles de toma de decision con
relacion a las agencias nacionales responsables de su implementacién” (Bouzas, et.al.,
2008: 40). Esta estructura resulté ser una ventgja para la conformacion de un &rea de
libre comercio, pero, al contrario, fue un “obstaculo para objetivos mas ambiciosos de

integracion” (Gratius 2008: 15). Bouzas (2008) identifica entre los beneficios, la

1% Estos problemas han intentado ser abordados a través de medidas puntuales, tales como diversas
Resoluciones del GMC. Sin embargo, ninguna de ellas ha resuelto “los obstaculos de fondo” (ver Bouzas,
2005).

149 por gjemplo, |os protocol os sobre defensa de la competencia, servicios o inversiones, y el Programa de
Liberalizacion Comercia (PLC) anexo a Tratado de Asuncién, uno de los mayores “logros” del
Mercosur (Bouzas, 2005).
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flexibilidad y la economia que otorgd esta estructura al proceso. El costo més visible fue
el “relativo aislamiento gubernamental (especialmente de los poderes ejecutivos)”, que
limit6 la posibilidad de participacion de los actores no gubernamentales y otras agencias
publicas (aparte del Ejecutivo). Para este autor, “cuando existi, la participacién de esas
agencias fue mas formal que sustantiva”. Para Gratius (2008: 15), esta estructura
ingtitucional es propia de una organizacion que se manegja en torno a objetivos
econdmicos, y, de hecho, para ella, es “menos que una Unién Aduanera”*.

Estas instituciones deben su disefio “flexible” a las “débiles presiones de demanda por
instituciones regionales al comienzo” del PIR (Bouzas, et. al., 2008: 59)

Con respecto al CMC, se afirma que “a lo largo del tiempo la efectividad y credibilidad”
de sus reuniones “disminuyeron”, como consecuencia de “una agenda congestionada y
una baja prioridad por parte de los gobiernos” (Bouzas et al 2008: 41).

En cuanto al GMC, su efectividad para desarrollar negociaciones técnicas, sentar las
bases para reuniones sustantivas del CMC e implementar las decisiones del CMC
“cambi6 con el correr del tiempo”. En un principio, los SGT creados en su Orbita fueron
concebidos y considerados los érganos responsables de llevar adelante el trabgo
cotidiano de cooperacidén necesario para cumplir con los objetivos y 1os plazos definidos
por los &rganos superiores. También fueron considerados como “los vehiculos
institucionales para involucrar a las burocracias nacionales en la implementacion de las
decisiones”, a partir de la vinculacion de “las negociaciones y el trabajo técnico con las
agencias nacionales responsables”. Estas agencias eran vistas como “requisitos
necesarios para la efectividad” de las politicas a nivel domestico, ya que no existian
mecanismos para la incorporacion automética de |os actos normativos. De esta manera,
los SGT responsables por €l desarrollo de trabaj os preparatorios se convirtieron en foros
mixtos técnicos y de negociacion (Zalduendo 1998 en Bouzas, et. al., 2008: 42-43),
cuyos lineamiento y objetivos no eran precisos. Ahora bien, en cuanto a sus resultados,
a pesar de que en el Cronograma de Las Lefias (GMC, 1992a) se establecia un plan de
accion para cada SGT, el desempefio éstos fue “heterogéneo”, lo “que se agravé con el
paso del tiempo” (Bouzas, et. al., 2008: 42-43) y su efectividad fue “decreciente”.
Siguiendo a estos autores (2008: 44), en un inicio, las actividades del GMC y de los

SGT “estimularon el conocimiento mutuo de los funcionarios nacionales y

41 Otros autores no coinciden con esto. Por ejemplo, Laursen (2010b) considera que es una UA con una
politica comercial comun.
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contribuyeron a desarrollar motivacion y espiritu de equipo, alentando el compromiso e
involucrando en las negociaciones a las agencias nacionales competentes”. Sin
embargo, la situacion comenzd a cambiar a mediados de los noventa, como resultado
del creciente nimero de temas irresueltos en las instancias superiores (CMC) y la fata
de avance en los SGT, integrados por funcionarios “sin suficiente autoridad para
decidir” y con sobrecarga de responsabilidades.

Otros 6rganos de menor jerarquia creados a posteriori fueron el Foro de Consulta y
Concertacion Politica (CMC, 1998), integrado por altos funcionarios de las cancillerias
de los Estados Partes. Su objetivo es “coordinar la agenda politica interna y externa del
bloque” (art. 2). Este Foro “ha funcionado s6lo de manera esporadica” (Bouzas, €t. al.,
2008: 41). También se cre6 en octubre de 2003 (CMC, 2003) la Comisién de
Representantes Permanentes del Mercosur (CRPM) “integrada por los Representantes
Permanentes de cada Estado Parte para el MERCOSUR y por un Presidente” que debe
ser “una personalidad politica destacada, de nacionalidad de uno de los Estados Partes”
(art. 2). Este Presidente puede representar al Mercosur ante terceros paises, grupos de
paises u Organismos I nternacionales por mandato del CMC (art. 5).

Bouzas (2005: 4) sostiene que la existencia de 6rganos de menor jerarquia que “no
congtituyen instancias preparatorias del funcionamiento de los 6rganos superiores, aun
cuando puedan elevar a las instancias superiores temas en los que no alcanzan un
acuerdo o0 en los que es necesaria la intervencion ministerial” provoca una
“superposicion de instancias decisorias y la existencia de amplias zonas donde las
competencias son ambiguas”. Estos factores provocan “inconsistencias, conflictos de
normasy ausencia de jerarquiaen las prioridades”.

La CCM, creada en el POP, también contd con este tipo de 6rganos: en su &mbito se
establecieron “diez Comités Técnicos (CT) encargados de las negociaciones técnicas y
de proveer asesoramiento (sin capacidad decisoria) sobre el disefio y la implementacion
de los instrumentos de politica comercial comun, asi como de administrar los asuntos
comerciales intra-regionales”. La CCM tuvo su “pico” de Directivas en 1995, luego de
lo cua su nimero comenzé a decrecer (Bouzas, €t. al., 2008: 47).

Esta estructura requirié ser revisada en diversas ocasiones. En 1995 y 2000 se realizaron
modificaciones. La decisién del consgjo del mercado comun (CMC, 2000a) dispuso la
reestructuracion de los érganos dependientes del GMC y CCM. Asi, la estructura quedo

con 14 SGT, 8 reuniones especializadas y 4 grupos ad hoc. Asimismo, se establecieron
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mecanismos para asegurar €l cumplimiento de |os objetivos establecidos para estos sub-
organos (arts. 9, 10, 11, 13, 16, CMC, 2000a).

El Mercosur es descripto como un PIR con una estructura organica “flexible” y con
espiritu gradualista del Mercosur, con una “agenda abierta” y en “continuo movimiento”
(Botto, 2011: 18). Esto es producto de un contrato inicial “muy incompleto” (abierto) en
términos de Laursen (2010b: 250). Dichas caracteristicas dieron como resultado que la
construccion de la estructura ingtitucional del blogue se fuese dando en etapas, junto con
la modificacidn, creacion y supresion de 6rganos auxiliares en diversas ocasiones. Para
esto, se hizo necesario revisar periodicamente la “coherencia” de la estructura
institucional (como se hizo en 1995 y 2000, ver supra.) (Bouzas, et.d., 2008).

Ademés, en cuanto a la oferta de politicas e instituciones, hay una doble deficiencia de
liderazgo: el CMC, a ser el principal 6érgano de toma de decisiones, deberia conducir y
administrar €l proceso de integracién. Sin embargo, ha mostrado tener un rol marginal,
que no fue suplido por el GMC, un érgano burocrético-institucional (Bouzas, 2005: 7).
Durante la primera década de existencia del Mercosur, los problemas de accion
colectiva (en particular las posibilidades de defeccion) y el estimulo a la cooperacion
fueron gestionados a través de interaccion reiterada, vinculacion de temas y
consideraciones de reputacion, utilizando mecanismos poco transparentes y recurriendo
a la autoayuda™®. Asi, los Estados y en especial el mayor socio, Brasil, mostraron
reiteradamente resistencias a acordar la creacion de regimenes y mecanismos més
transparentes que aumentaran el costo de los incumplimientos (Bouzas, et. al., 2008: 60)
(o “instituciones de compromiso’, ver capitulo 2).

El rol de Brasil como “lider renuente” *** fue tratado por diversos autores (Soares de
Lima, 2008; Mattli, 1999). Se destaca asi que Brasil es reacio a utilizar su posicién
econdémica y politica, y asumir costos en pos de gercer un liderazgo regiona (Mattli,
1999: 160). Mucho menos, se muestra dispuesto a “agrupar” (pooling) y delegar
soberania, que serian para Laursen (2010b: 267, trad.propia) “las maneras mas obvias
para crear compromisos creibles”. Para Soares de Lima (2008), el liderazgo que ejerce
Brasil, siguiendo las categorias establecidas por Young (2001) es de tipo “empresarial”
e “intelectual”, ya que resalta la voluntad politica de los gobiernos y no necesariamente

tiene implicaciones desde € punto de vista de los grados de compromiso y obligacion

142 Entendida desde una perspectiva realista, como el interés de autopreservacion (ver Waltz, 1988).
143 Sobre el liderazgo de Brasil en Latinoamérica, ver Soares de Lima (2008).
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asumidos o de su implementacion doméstica. Brasil prefiere los ambitos global y
multilateral antes que el regional. Esto, en su visién, tiene origenes en la historia (de
desconfianza) de este pais con el resto de laregion y se dificulta por factores domésticos
de este pais (las asimetrias distributivas en su interior, las dificultades politicas y
burocréticas para la implementacién de las iniciativas regionales y la escasa disposicion
de las elites econdmicas a asumir costos de un liderazgo regional). La existencia de
otras alternativas de cooperacion regional (tales como € ALBA), la enorme diferencia
de escala entre Brasil y €l resto de los paises de la region, junto con el carécter
cortoplacista de la cooperacion sudamericana (sujeta a cdlculos electorales), complican
ain mas las posibilidades de que Brasil asuma y €erza un liderazgo de tipo
“estructural”, que coordine la politicas regional y doméstica.

La falta de eficiencia de los mecanismos institucionales, en la perspectiva de Malamud
(2011) y Maamud y Schmitter (2006)**, fue sustituida por una “dinamica
interpresidencial”, o “diplomacia presidencial” -un tipo “extremo” de
intergubernamentalismo-, sostenida por los disefios presidencialistas de los regimenes
politicos de los Estados Partes. Dicha dindmica, cada vez més frecuente, explica los
logros (el “éxito relativo” en sus palabras) del bloque en la “época de oro” o “era de los
mercados” del Mercosur. Las cumbres anuales de presidentes, que tienen lugar
generalmente dos veces al afio, incluso con las del CMC, se convirtieron en la “fuerza
propulsora” del proceso integrador, a través de negociaciones directas entre los
Presidentes, que intervienen cada vez que se requiere realizar una decision “crucial”. La
participacion directa de los Presidentes permitié romper impasses y encontrar
soluciones pragmaticas (Bouzas, 2005: 12) a problemas de accion colectiva

Todos estos factores redundaron en una “ausencia de orientacion estratégica sobre areas
prioritarias para el proceso de negociacioén” (Bouzas, et. a., 2008: 60).

En resumen, predomina una vision pesimista en cuanto a la eficacia® del
funcionamiento de los érganos del Mercosur, que con € tiempo comenzaron a
demostrar sus limitaciones. Esto es asi, ya que la estructura institucional confunde
niveles de responsabilidad y duplica atribuciones y mandatos (Bouzas, 2005: 7). “La

imagen que predomina es la de instituciones poco creibles y eficaces”, que persisten

144 Para estos autores (2006), esta dindmica, junto con la baja interdependencia que registra el blogue son
|os factores que explican que no haya habido mayores spillovers en el Mercosur.
145 Evaluada en cuanto a la capacidad de las instituciones de dar respuestas a las demandas de toma de
decisiones y gestion del proceso de integracion (Bouzas, et. al., 2008: 57).
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“por las caracteristicas estructurales” del PIR (una interdependencia modesta y muy
asimétrica entre los Estados Partes), y “por la precariedad de las propias tradiciones
institucionales domésticas” (Bouzas, et. al., 2008: 58).

Botto (2011: 22-25) coincide con que el Mercosur “alcanz6 niveles de cooperacion
laxos, incluso mas bajos que los inicialmente consensuados” y que cred “instituciones
regionales con funciones superpuestas y competitivas”. A esto se suma “la disminucion
o €l recorte de sus metas iniciales, especialmente en aquellas politicas regionales en las
cuales los objetivos iniciales eran alcanzar niveles elevados de cooperacion interestatal
con esquemas de institucionalidad de alcance supranacional”. Es decir que en
determinadas agendas de politicas, en especial aquellas “con impactos distributivos”
predominan visiones centradas en la autoayuda y los célculos de ganancias relativas:
“los paises del bloque perciben que la distribucion de los beneficios no sera equitativa
sino gue beneficiard sdlo a uno de ellos”.

Sin embargo, Botto (2011) sostiene que, dentro de este proceso, hay aspectos positivos
a destacar: el Mercosur amplié su agenda, llegando a abarcar “todas las facetas de
integracion”: econémica, politica, socia y cultural (Gratius 2008: 19). Gratius (2008:
17-18) coincide con esto, sosteniendo que la fortaleza del Mercosur consiste en “ser un
instrumento politico”. Ademas de constituir un “instrumento de negociacion colectivo
frente a terceros socios comerciales”, impulsa la integracién entre sus miembros de
manera multidimensional: en su @mbito se han creado unos 380 foros de cooperacion en
diferentes ambitos, algunos de los cuales son los que aqui se tratan.

Botto (2011) amplia esta observacion, notando que las asimetrias existentes y la
mencionada ‘ausencia’ de un liderazgo claro “generan una situacion de aparente inercia
regional”. Esta inercia, permite que el PIR siga avanzando “hacia la armonizacién
implicita de politicas, promovida por la transferencia de experiencias y conocimiento
técnico entre burocracias nacionales y regionales”, funcionarios, politicos y técnicos “a
través de las redes de politicas publicas” y en menor medida, y dependiendo de las
agendas, fueron incorporando también a los actores privados en las discusiones. Este es
un proceso ‘inercial’, inevitable. Es producto de la construccion misma de la region y de
“procesos de socializacién de ideas” (Botto, 2011: 25, Botto y Scardamaglia, 2011) que
se dan dentro de ésta. Estos procesos se inscriben, para la autora, en tres “niveles de
cooperacion de caracter progresivo” identificables en los PIR: el intercambio de

informacién, la coordinacién de acciones conjuntas y la creacion de regulaciones
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supranacionales (Botto, 2011: 22). Asi, el Mercosur ha tenido entre sus principales
“efectos positivos” (si bien no buscado) su capacidad de actuar como instrumento de
transferencia de politicas entre los paises miembros. El objetivo de estos intercambios
“fue armonizar las précticas regionales a los patrones y regimenes globales, sobre los
cuales muchos paises habian firmado compromisos politicos, pero no sabian o no tenian
recursos para poner en practica” (Botto y Scardamaglia, 2011, cursiva propia). Por todas

estas razones, dichas autoras afirman que “el Mercosur lleg6 para quedarse”.

5.2.2. Los 6rganos con competencias en materia migratoria

Si bien e TA no preveia ninguna instancia institucional en la que participaran actores
no gubernamentales ni que previera € tratamiento de cuestiones sociales, cas
inmediatamente después de su firma comenz6 a “gestarse el reconocimiento de la
existencia de una dimension social del Mercosur” (Ermida Uriarte, 1997: 182). En
consecuencia, comenzaron a formularse medidas mas relacionadas a estas cuestiones y
mas cercanas a la ciudadania del bloque.

El reconocimiento de la dimension social del Mercosur y de la consecuente necesidad
de construir su espacio social quedd plasmado en €l "Programa de Accién del Mercosur
hasta € afio 2000", aprobado por Decisién 9/95 del Consgjo Mercado Comun, €l que,
por una parte, reconoce que "la profundizacion del proceso de integracion requiere una
participacion creciente del conjunto de la sociedad”, atribuyendo a la Comision
Parlamentaria Conjuntay a Foro Consultivo Econémico Social la funcién de garantizar
“la adecuada participacion de los sectores involucrados” (Ermida Uriarte, 1997: 188).
Dicho programa “marcé un punto de inflexion” en el PIR ya que consagra el objetivo de
profundizar la integracion mediante la consolidacion y perfeccionamiento de una UA,
asi como establecer lineas de accion que permitieran la expansion del PIR para
convertirse en multidimensional, abarcando éreas de politica muy diversas (Ferreira'y
Paysse, 2003: 40-41).

Los drganos con competencias en areas socides establecidos a partir de dichas

instancias fueron los siguientes:
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5.2.2.1. Los Subgrupos de Trabajo n° 11y 10

Una de las primeras acciones en torno al reconocimiento y construccion de la
‘dimension social’ del Mercosur es la Declaracion de Montevideo, firmada en mayo de
1991, emitida por los Ministros de Trabg o de los cuatro Estados miembros, en la que se
sefialaba la necesidad de “atender los aspectos laborales del Mercosur”. Alli se proponia
la creacion de un Subgrupo de Trabajo sobre asuntos laborales, dentro de la estructura
organica del Mercosur, y también se mencionaba la posibilidad de adoptar una Carta
Social del Mercosur (Ermida Uriarte, 1998: 4). Sin embargo, la propuesta no fue
considerada y el Mercosur permanecio todo su primer afio sin ambitos institucionales
sociolaborales.

Con el apoyo delaOIT, las principales centrales sindicales del Cono Sur unificaron una
estrategia de participacion para incluirse en el PIR. Como resultado de sus gestiones, la
Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur (CCSCS)* en diciembre de 1991
se reunio con los Ministros de Trabajo en Foz de Iguazd en lo que constituyo el primer
encuentro formal del movimiento sindical con la estructura organica del Mercosur. Esto
fue asi ya que, previo a esta reunion, “la CCSCS aprobd, como una de sus prioridades
de trabajo, la necesidad del rol protagdnico que las centrales sindicales debian tener en
la integracion econdmica y social del cono sur” (CCSCS, 2014: s/p). Como se ve en este
capitulo, la “coalicion’ de los diversos sindicatos y su presentacién de demandas ayudo
areducir lacomplgidad de las negociaciones (Zartman, 2003).

En aquel primer encuentro, la CCSCS propuso la creacion “urgente” del SGT 11, “que
incorpore la problematica especifica de las politicas sociales” y la “participacién plena”
de las organizaciones sindicales. Dias después de esa reunion, el GMC dictd una
resolucion (GMC, 1991a), aceptando la recomendacion que la RTM habria realizado
siete meses antes (CCSCS, 2014; Robles, 2004b: s/p).

Asi, durante el “periodo de transicion” del Mercosur, se crearon Subgrupos de Trabajo
(SGT) en la 6rbita del Grupo Mercado Comun (GMC) con el fin de “organizar el
trabaj o técnico necesario para el avance del proceso de integracion” (art. 13, Mercosur,

1991). Por esto, se puede afirmar que los SGT son instituciones creadas dentro del

146 «|_a Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur (CCSCS), es un organismo de coordinacion y
articulacion de las centrales sindicales de los paises del Cono Sur. Fue fundada en Buenos Aires, con
apoyo de la Organizacion Regional Interamericana de Trabajadores (ORIT) en 1986” (CCSCS, 2014:
s/p). Es una instancia de coordinacion, no llega a constituir “una verdadera organizacion internacional con
estructura y autoridades propias” (Ermida Uriarte, 1997: 190).
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proceso institucional del Mercosur, como resultado (outcome) de una demanda de los
sindicatos. Dicha demanda estuvo inspirada en su interés de participacion en el PIR, lo
gue denota su poder en las teméticas sociolaborales y su capacidad de llegada a los
gobiernos y, mediante estos, alos mecanismos (intergubernamentales) regionales.

Los SGT de esta primera etapa funcionaron entre 1992 y 1995. Desde su suspension en
1995 y hasta parte de 1996, cuando comenzo a trabagjar el FCES, no funciond en el
Mercosur ningin organismo sociolaboral, “quedando marginados los actores
econdmicos y sociales del proceso de negociacion regional” (Robles, 2004b: g/p).

L os asuntos migratorios fueron tratados por los SGT 11 de “Asuntos Laborales” (GMC,
1991a), posteriormente denominado de “Relaciones Laborales, Empleo y Seguridad
Social” (GMC, 1992b), que incluia una mayor cantidad de temas a ser tratados por €l
Subgrupo. Algunas cuestiones migratorias también fueron tratadas en e SGT 2 de

“Asuntos Aduaneros”'*

(establecido en el TA). Estaba formado por representantes
designados por los gobiernos (GMC, 1991b), s bien participaban de sus reuniones
“especialistas en migracién de los cuatro Estados Partes”. Sus trabajos se limitaban al
tema ‘transito’ de personas, sin incluir aspectos méas amplios referidos al
establecimiento de los nacionales de los Estados Partes en otro de ellos (Marmora y
Cassarino, 1997: g/p).

El SGT 11 comenzo areunirse a mediados de 1992. Fue el primer rgano sociolaboral
del blogue y tenia por objetivo lograr lalibre circulacion de los trabajadores. Latercera
de sus ocho comisiones**® se dedicaba a empleo, y alli se debatian estas cuestiones. Una
caracteristica destacada de este subgrupo fue su conformacion tripartita: el subgrupo y
Sus comisiones sesionaban en conjunto con representantes gubernamentales de los
Ministerios del Trabagjo, de organizaciones empresariales y de los trabgjadores. La
representacion sectorial era asumida por las principaes centrales sindicales y
empresariales de cada pais™®. El tripartismo para este SGT fue la primera experiencia

de este tipo de organizacion dentro de la estructura institucional del Mercosur. Para

147 Este SGT deja de existir en 1995. En el afio 2000 se reestructuran los érganos especiales del GMC y
este SGT pasa a ser el Comité Técnico 2 de Asuntos Aduaneros (CMC/DEC. N° 59/00).

148 Comision 1: sobre relaciones individuales de trabajo y costos laborales; comisién 2: sobre relaciones
colectivas de trabajo; comision 3: sobre empleo y migraciones laborales; comision 4: sobre formacion
profesional y reconocimiento de aptitudes profesionales; comision 5: sobre seguridad e higiene en el
trabajo; comision 6: sobre seguridad social; comision 7: sobre sectores especificos. comisiéon 8: sobre
Principios.

149 | as organizaciones de empleadores crearon sus respectivos entes para coordinar posiciones més tarde
que los trabgjadores. El Consgjo Industrial del Mercosur se crea en 1994 y Consgjo de Camaras de
Comercio del Mercosur en 1995.
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tener esa estructura, el GMC tuvo que dictar una Resolucion Especial (GMC, 1992¢) en
la que dispone que la organizacién a aplicar al SGT debia ser conforme a la “de los
trabajadores y empleadores imperante en cada Estado Parte para la constitucion de sus
Delegaciones a la Conferencia Internacional del Trabajo”. Por esto, la composicion
tripartita deberia seguir el modelo que los paises utilizaban para sus delegaciones
nacionales frente alas conferencias delaOIT.

Las reuniones de este SGT se dividian en dos partes: la primera (“preparatoria”) tenia el
objetivo de analizar los puntos previstos para cada una de las Comisiones Teméticas.
Estos debates duraban por lo general dos dias y emitia conclusiones a modo de
recomendacion, elevadas a las autoridades del Subgrupo (Coordinador y
Subcoordinador).

La segunda parte de la reunién también tenia una duracion promedio de dos dias. En
ella, los Coordinadores y Subcoordinadores analizaban |os resultados del trabgjo de las
Comisiones. En el Plenario de estas reuniones se revisaba la labor realizada, en
presencia de |os actores sociales, quienes podian manifestar objeciones. En una segunda
parte de esta segunda reunion (“etapa decisoria”), reservada para las autoridades
gubernamentales, se Ilegaba a una conclusion, que posteriormente, era elevada al GMC
(Corres, 1997: g/p) (arts. 21y 26 CMC/DEC 04/91, o “Reglamento Interno del GMC”).
Las decisiones generamente eran tomadas por consenso, para lo que resultaba
obligatoria “la presencia de todos los Estados Parte”. Por lo tanto, el tripartismo era sélo
‘de consulta’ ya que para la toma de decisiones sélo contaban los gobiernos como
actores autorizados o que, algunos funcionarios del Ministerio de Relaciones Exteriores
de Argentina consideran que es “razonable” (entrevista, 2012) ya que, como se ve
infra., dichos funcionarios consideran que €l veto de todos los sectores ralentizaba los
acuerdos. Este tipo de opinién por parte de los policymakers, demuestray refuerza el rol
central de los gobiernos en la cooperacion regional. Como fue mencionado, a ser un
Organo auxiliar, EL SGT emitia Recomendaciones al GMC a efectos de que este ultimo
adoptara una Resolucién de carécter obligatorio.

En & Cronograma de las Lefias (CMC, 1992) se establecen sus objetivos y tareas,
centrados en la investigacion, andlisis y elaboracion de informes de los regimenes
juridicos de los Estados parte y sus asimetrias, para la posterior formulacion de

propuestas con €l fin de armonizar |as |egislaciones nacionales.
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En e marco de este grupo se redlizaron diversas propuestas, entre las cuales, la
conformacién del Foro Consultivo Econdmico y Social (FCES), creado a partir del
Protocolo de Ouro Preto. La propuesta de creacion de este Foro fue elaborada por la
CCSCS, quien defendia “la creacién de un foro de representacion de la sociedad civil,
con €l objeto de reforzar la participacion de la misma en el proceso de negociacion y
construccion del Mercosur” (CCSCS, 2014: s/p).

En una de las reuniones del SGT 11, integrada exclusivamente por representantes
gubernamentales, los coordinadores decidieron suspender |os trabgjos de las comisiones
teméticas para readecuar los plazos de la integracion social a la econdémica y
replantearse la naturaleza 'y objetivos del SGT y su futura dindmica (lo que llevé alaya
mencionada inexistencia de ambitos en los que participaran actores no gubernamentales
en e Mercosur por mas de un afio). Como resultado, se propuso a GMC una
modificacion sustancial de la forma de actuacién del SGT y sus estrategias futuras. Los
puntos propuestos fueron los siguientes. primero, se consideré que se debian reemplazar
las actividades de investigacion, andlisis y diagnéstico de politicas por otras que
permitieran al SGT convertirse en un “instrumento operativo” que diese “insumos
concretos al GMC para apoyar sus decisiones en los temas sociolaborales”. Segundo, se
debia priorizar temas especificos “acordes con los avances y requerimientos de la
integracion”. Para eso, se propuso tratar un nimero menor de temas pero con mayor
profundidad, para “concentrar los esfuerzos y lograr la obtencion de resultados a corto
plazo, que a su vez estimularan la continuidad de otras acciones”. Tercero, se resolvio
concentrar los temas de trabajo en tres Comisiones Técnicas, que priorizarian temas
concretos, para lo que se convocarian grupos de trabajo especiales. Cuarto, con vistas a
la conformacién del FCES, se ratificd la necesidad de mantener y fortalecer el carécter
tripartito del SGT (Ferreiray Payssé, 2003: 41).

El POP modifico los grupos de apoyo técnico, asi, en 1995, el SGT n°11 pasa a ser €
SGT n°10 sobre “Relaciones Laborales, Empleo y Seguridad Social”. Siguiendo la
propuesta elaborada, se mantiene la composicion tripartitadel SGT anterior, asi como €l
mecanismo decisional.

De acuerdo con el denominado “Programa Mercosur 2000” (CMC, 1995a), que
establece las directivas generales respecto a los objetivos a cumplir en € érea laboral
(realizar un “examen de acuerdos sobre derechos laborales y sociales”, estimular “una

mayor cooperacion en lo referente al cumplimiento y control de normas laborales,
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teniendo en cuenta, en lo pertinente, los compromisos internacionales asumidos por |os
Estados Partes”, art. 3.2), el SGT 10 defini6 sus metas en este ambito. Asi, en la
resolucién 153 del (GMC, 1996a) del GMC se le encomendd crear un observatorio
permanente del mercado de trabajo, un sistema de certificacion ocupacional, y otro de
informaciones sobre formacion profesional, y sobre todo “analizar la dimensién social
del proceso de integracion y las diversas alternativas para su formulacion institucional”.

La composicion interna del SGT 10 consiste en tres comisiones teméticas de carécter
permanente que se relnen previamente a SGT (en general, una vez por cada
Presidencia Pro tempore): 1) sobre relaciones de trabgo, que incluye las tareas
realizadas por las anteriores comisiones 1, 2 y 8; 2) sobre empleo, migraciones
laborales, capacitacion y formacion profesional, que tiene a su cargo las tareas
realizadas por las Comisiones 3y 4; 3) sobre salud, seguridad, inspeccién del trabagjo y
seguridad social, que asume las tareas de las comisiones 5 y 6. Estas comisiones
realizan informes y recomendaciones de caracter técnico, que elevan a Plenario del
SGT para su consideracion. En el SGT también se incluye un Observatorio de Mercado
de Trabajo, un espacio de informacion e investigacion del mercado de trabajo regional,
cuyo objetivo era organizar un banco de datos mediante el relevamiento de la
informacion estadistica de los paises miembro. Estaria integrado por un Consegjo Gestor
y una Secretaria Técnico Ejecutiva.

En virtud de su estructura flexible se crearon instancias especiales dentro del SGT.
Entre estas, en 1997 se establece la Comisién ad hoc tripartita sobre Migraciones
Laborales, que ha adquirido permanencia. Su objetivo era generar insumos para las
propuestas que debia llevar adelante el SGT 10 al GMC en la materia. Con €l correr del
tiempo acotd sus objetivos, priorizando el estudio de las condiciones de trabajo en las
regiones fronterizas (Pérez Vichich, 2007: 260), buscando conocer el perfil del
trabajador fronterizo para elaborar una reglamentacion sobre este tipo de migraciones.
Esta Comisidn esta integrada por “los tres sectores del mundo del trabajo y un
representante de las direcciones de migraciones de los paises integrantes del Mercosur”,

generamente dependencias de los Ministerios del Interior (Ferreiray Payssé, 2003: 45).
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5.2.2.2.El Foro Consultivo Econémicoy Social

Entre los 6rganos consultivos, el FCES tiene por objetivo principal integrar a actores

no-gubernamentales a la estructura institucional del Mercosur. Entre sus funciones

destacan:

Cooperar activamente para promover el progreso econémico y social del
MERCOSUR, orientado a la creacion de un mercado comin y su cohesion
econdémicay socid;

Dar seguimiento, analizar y evaluar €l impacto social y econémico derivado de
las politicas destinadas al proceso de integracion y las diversas etapas de su
implantacion, sea a nivel sectorial, nacional, regional o internacional .;

Proponer normas y politicas econdmicas y sociales en materia de integracion;
Redlizar investigaciones, estudios, seminarios o eventos de naturaleza similar
sobre cuestiones econdmicas y sociales de relevancia parael MERCOSUR,;
Establecer relaciones y realizar consultas con instituciones nacionales o
internacionales publicas o privadas, cuando sea conveniente 0 necesario para €l
cumplimiento de sus objetivos;

Contribuir a una mayor participacion de la sociedad en e proceso de
integracion regional, promoviendo la real integracién en ee MERCOSUR y
difundiendo su dimensi 6n econémico-social .

Proponer normas y politicas econdmicas y sociaes en materia de integracion;
Realizar investigaciones, estudios, seminarios o eventos de naturaleza similar
sobre cuestiones econdmicas y sociales de relevancia parael MERCOSUR;
Contribuir a una mayor participacion de la sociedad en e proceso de
integracion regional, promoviendo la real integracién en el MERCOSUR vy

difundiendo su dimensién econémico-social.

Tratar cualquier otra cuestion que tenga relacion con el proceso de integracion.
(GMC, 20114)

Estas funciones denotan su inspiracion, tomada del Comité Econémico y Social (CES)

de la Union Europea, creado atendiendo a la demanda de mayor participacion de los

sectores empresariales y sindicales (Portella, 1999 en Robles, 2004b: s/p).

Su méxima autoridad es el “Plenario del Foro” de delegados de las cuatro “secciones

nacionales” (art. 5, GMC, 2011b). Cada “seccion nacional” tiene derecho a doce

delegados titulares y sus respectivos suplentes, no estando obligados a designarlos en su

totalidad. Las secciones nacionales tienen autonomia para la composicion de su

estructura en el Plenario del Foro. Son éstas las que determinan, en concordancia con

su Reglamentos o practicas internas, las Organizaciones representativas de |os sectores
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econdémicos y sociales que participardn en €l Plenario del Foro, cuidando que exista
paridad en la designacion de los delegados de las organizaciones de |os trabajadores y
empresarios, y cuando las condiciones asi 1o permitan, de los sectores diversos (art. 6).
En la practica, cada “seccion nacional” qued6 compuesta por 9 representantes por pais
del sector empresario, los trabgjadores y los consumidores, a razon de cuatro
sindicalistas, cuatro empresarios y uno del tercer sector (Bouzas, et.al., 2008: 47),
sumando asi un total de 36 miembros.

Los miembros del GMC 'y del CMC pueden asistir alas reuniones del Plenario del Foro,
y hacer uso de palabra. Con reciprocidad, los miembros del Parlamento del Mercosur y
delaCCM también tienen esa facultad (art. 7, GMC, 2011c).

Se reline dos veces a afo en forma ordinaria. Las Recomendaciones y Decisiones son
adoptadas por consenso, con la presencia de todas las Secciones Nacionales (si bien esto
es flexible en caso de lograr consenso en ausencia de una ‘seccién’) (art. 16 GMC,
2011c).

El Plenario puede instituir Comisiones teméticas especializadas, Grupos de Trabajo y
otros érganos, para el estudio, analisis y elaboracion de propuestas e informes “que se
consideren necesarios para el adecuado cumplimiento de sus funciones” (art. 12, GMC,
2011d).

El FCES empez6 a funcionar en 1996. Hasta ese momento el Unico Organo del
Mercosur que incluia representantes empresarios y sindicales (ademas de
gubernamentales) erael SGT 10.

Si bien para algunos autores (Pérez Vichich, 2005: 430) este 6rgano ha tenido una
importancia “crucial” para permitir a la “sociedad civil” ser incluida en el &mbito de la
negociacién regional, para otros (Bouzas, et. al., 2008: 47; Bouzas, 2005: 6), en la
practica, el FCES ha funcionado como “un vehiculo de comunicacién e intercambio ex
post facto, més que un agente activo en la construccion de la agenda regional”. Ellos
observan gque hubo una escasa representacién de ONGs y que no contd con presupuesto
para financiar sus actividades, 1o que degjé a 6rgano sujeto a la disponibilidad de
recursos de los interesados. Con respecto al sector empresario, estos autores sostienen
gue el principal canal de participacion de dicho sector en el PIR no ha sido esta
institucion sino € tradicional: e nacional, donde existen mecanismos formales o

informales previos de interaccion publico-privada.
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A esto se suma que, en el periodo estudiado, las recomendaciones del FCES “no eran
tenidas en consideracion por los organismos decisorios del Mercosur” ni eran
consideradas prioritarias para los mismos, lo que para Almeida Freitas (2007: 239-240,
trad.propia) evidenciaba su “ausencia de poder” y su “subordinacion a los demés

6rganos del Mercosur”.

5.2.2.3.Reuniones de Ministros

Segun lo previsto en € POP, el CMC creo las reuniones de ministros. de Economia,
Educacién, Justicia, Agricultura y Trabajo ya que “para el avance del proceso de
integracion del Mercosur resulta conveniente tratar determinados temas a nivel
ministerial o por funcionarios de jerarquia equivalente” ” (CMC, 1991b; CMC,1995b).
Los Ministros de Trabajo no se reunieron hasta la reinstitucionalizacion definitiva de la
reunion mediante la resolucion (CMC, 1995b), que formalizé su dependencia directa del
CMC. A partir de entonces las reuniones se llevaron a cabo con relativa periodicidad,
participando de ellas también ministros de Chile y Boliviay en algunas oportunidades
los de otros paises de Américay Espafia.

Las Reuniones de Ministros de Trabgjo (RMT) fueron marcando prioridades en la
integracion laboral del Mercosur, impulsando el estudio de estos temas, dando su apoyo
alo propuesto por € SGT 10y propiciando el analisis de sus resultados en la esfera del
CMC. Su rol ha sido eminentemente politico, convirtiéndose en una instancia necesaria
para determinar e impulsar objetivos prioritarios para que sean desarrollados en los
ambitos tecnicos laborales, como el SGT 10 u otros. Por eso, “tienen un rol
preponderante en relacion con la promocién y profundizacion de los aspectos
sociolaborales de integracion laboral”. También tienden a lograr la concrecion de
posiciones comunes de los paises de la region como blogue en instancias
internacionales o regionales (Ferreiray Paysse, 2003: 49-50).

En 1996 se crea la Reunion de Ministros del Interior (RMI) (CMC, 1996). Su objetivo
era e avance en la elaboracion de mecanismos comunes, tendientes a profundizar la
cooperacion en las areas de su competencia (migraciones, seguridad y otros). Alli se
propuso, entre otras cosas, la creacion de un “Foro Especializado Migratorio” (FEM),
materializado en Noviembre de 2003.
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Las Reuniones de Ministros tienen un carécter flexible (para Ermida Uriarte,
“inorganico”) y no son llevadas a cabo de manera periddica. Esto, sumado a la
existencia de “contactos frecuentes y fluidos entre los Ministerios de Trabajo de los
Estados parte del Mercosur” lleva a que “la importancia de estas reuniones de Ministros
dependa, fundamentalmente, de factores coyunturales” (Ermida Uriarte, 1997: 189),
caracteristica ya sefialada supra. en el funcionamiento de otros érganos (ver Malamud,
2011; Gratius, 2008; Malamud y Schmitter, 2006).

5.2.2.4.El Grupo de Servicios

En este trabgo, se plantea que la oferta y demanda de servicios implica €
desplazamiento de los agentes empresariales e individuales prestadores de servicios,
ademés, la libertad de circulacién de servicios y la libertad de circulacion de personas
en general estan intimamente vinculadas (Pérez Vichich, 1997), por lo que forma parte
de laagenda de movilidad migratoria del PIR.

En 1995, como consecuencia del “propio proceso de integracion mercosurefia en los
ambitos econdémico y comercial”, se busca la incorporacion de la ‘tercera libertad’ al
proceso: la libertad de comercio de servicios (Pérez Vichich, 2007a). Para Botto (2013:
23), en cambio, la inclusién de la agenda de servicios en la agenda de negociaciones
comerciales en el Mercosur aparece como una “imposicion de los paises centrales a
cambio del acceso en bienes agricolas”. Asi, se crea el Grupo ad hoc de Servicios
(GMC/RES 20/95) y luego e Grupo de Servicios (GMC/RES 31/98), integrado por
representantes designados por los gobiernos, con el mandato de organizar y llevar a
cabo las sucesivas rondas anuales de negociacion de compromisos especificos (se
debian llevar anualmente, con un plazo méaximo de diez afios, con €l fin de completar €l

Programa de Liberalizacion de Servicios del Mercosur).

5.2.2.5.La Comisién Sociolaboral del Mercosur

En la Cumbre de Mandatarios de Rio de Janeiro, 1998 se dictdé la Declaracion

Sociolaboral del Mercosur, la cual cred otra instancia institucional (prevista en el art.
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20): la Comisién Sociolaboral del Mercosur (CSL), constituida en 1999 como 6rgano
tripartito auxiliar del Grupo del Mercado Comun (GMC, 1999). Su conformacién
incluye: gobiernos, empresarios y trabagjadores y cada una de las partes tiene poder de
veto ya que las decisiones se toman por consenso, a igual que en otras instancias
ingtitucionales del Mercosur (aunque se incluyen flexibilidades, tales como la
integracion de abstenciones y la posibilidad de tomar decisiones en ausencia de algin
miembro estableciendo un quérum minimo de siete personas). Su objetivo es elaborar
informes o ‘Memorias’ sobre el desarrollo de los derechos individuales y colectivos
previstos en la Declaracion Sociolaboral (DSL) y su cumplimiento por parte de los
Estados miembro. Las memorias se organizan por cada uno de los derechos
contemplados en la DSL. También elabora planes, programas de accion y
recomendaciones en respuesta a estos informes. Asi, debate temas fronterizos e incluye
temas econdmicos, comercialesy sociolaborales.

La CSL regiona puede convocar a invitados especiales (como por gemplo, ala OIT),
mediante consenso, en calidad de exponentes u observadores.

Las CSL nacionales son instancias iniciales de preparacion de los documentos de las
Memorias, que deben ser presentados de manera anual ala CSL regional, que realiza un
andlisis preliminar y luego son remitidos y nuevamente analizados por € resto de las
Secciones Nacionales. Estos documentos se refieren a la aplicacion y cumplimiento de
la DSL. Las CSL nacionales son de carécter tripartito, integradas por los miembros
nacionales que representan al paisy sector en la Comisién Regional. Tienen flexibilidad
de funcionamiento, para adaptarse a las realidades especificas de cada pais. Las
decisiones se adoptan por consenso, de no existir, las propuestas se pueden elevar a la
CSL regional (Ferreiray Payssé, 2003: 48).

Laformade creacion y la posicién dentro de la estructura institucional del Mercosur de
estos 6rganos sociolaborales ha sido objeto de criticas. Asi, Robles (2004b: s/p) sostiene
que la creacidn de estos 6rganos “no ha sido consecuencia de una voluntad clara y
consciente de los gobiernos, sSino mas bien una respuesta poco sistematica a las
demandas de los actores sociales de incluir la dimensién social en € proceso de
integracion”. Bouzas, et.al. (2008: 39) explican esto como parte del “spillover
horizontal” del Mercosur: este PIR amplia sus funciones a sectores méas alla del

econdmico. Asi, puede observarse que la estructura institucional del Mercosur fue
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evolucionando progresivamente, incluyendo més instancias con objetivos relacionados a
cuestiones sociales e incluyendo a las migraciones, llegando a transformarse en un
proceso ‘multidimensional’, abarcando todas las &reas de integracion (Botto, 2011,
Gratius, 2008).

Por su lado, Ermida Uriarte (1997: 27), considera que los érganos de “participacion
ciudadana” del Mercosur “no tienen ninguna primacia — mas bien todo lo contrario —
sobre los 6rganos técnicos — econdmicos y diplométicos — de ejecucién”, por lo que su
posicion en la estructura jerérquica del Mercosur y el hecho de que no sean 6rganos

decisorios, determina su menor relevancia en la estructurainstitucional del organismo.

5.3. Tratamiento de la cuestion migratoria en lasinstanciasinstitucionales
del Mercosur: negociaciones, politicas acordadas (y proyectos no
alcanzados) entre 1991 y 2002

La cuestion migratoria se trata desde el inicio mismo del Mercosur, conformando “el
nacleo critico de la integracion laboral y social” (Pérez Vichich, 2005: 414). Ahora
bien, el tratamiento y el contenido de esta agenda han ido cambiando a lo largo del
tiempo.

El Tratado de Asuncién (TA), en su art. 1 menciona a la libre circulacion de “factores
productivos” como medio para lograr la constitucion de un MC. Esto implica que las
migraciones fueron concebidas bajo el objetivo de la libre circulacién de los
trabgjadores (entendiendo a las personas como factor productivo). De hecho, €
“Cronograma de las Lefias” (CMC, 1992), preveia hacia Diciembre de 1994 la remision
de propuestas de medidas al GMC para alcanzar este objetivo.

Como indica Laursen (2012: 7), el TA es un “contrato de integracion regional”
incompleto, por lo que debe ser “gestionado” (managed), es decir, requiere de mayor
coordinacion ex — post. En los procesos de coordinacion de un ‘contrato incompleto’,
las negociaciones y el regateo sobre preferencias en conflicto continuarén alo largo del
tiempo. En palabras de Gratius (2008: 24): “el Mercosur es un proceso flexible que se
fundamenta en la negociacién permanente entre gobiernos con una base normativa mas

bien débil”. Por eso es que se crean otras instancias institucionales para alcanzar el
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objetivo de creacion del MC, y otros que fueron siendo construidos frente a las
demandas de | os actores crecientemente involucrados en € PIR.

A continuacion se desarrollan las politicas (outcomes), formuladas en el marco del
Mercosur en la dimensién de ‘control o regulacion de flujos migratorios’, en las areas:
normativa institucional (normas internacionales que tratan de manera directa los flujos
migratorios), regulacion y facilitacion de flujos migratorios (instrumentos y acciones
operativas llevadas a cabo por los 6rganos decisionales regionales con respecto a la
entrada y salida de personas del territorio, residencia de las personas en €l territorio,
medidas que afectan la gecucion de actividades laborales en sentido estricto), y
‘fortalecimiento institucional’ (medidas para asegurar el cumplimiento de las decisiones
tomadas).

Dichas politicas son € resultado del proceso de: formacion de demandas, presentacion
de las mismas a las instituciones, formulacién de agenda dentro de éstas (con objetivos
de politica, coincidentes o no con las demandas), y definicion de oferta que lleva a la
generacion de una politica regional.

Las mismas son tratadas cronoldgicamente, haciendo referencia a las variables
mencionadas y a las tematicas abordadas por las politicas (laboral, seguridad social,

migraciones fronterizas, etc.).

5.3.1.Losinicios: la ausencia dela dimension social en el Mercosur

En 1991, una de las primeras medidas tomadas por el CMC (1991a) fue la instalacion
de canales preferenciales en puertos y aeropuertos para nacionales y residentes del
Mercosur, elaborada a partir de una propuesta del SGT 2 “Asuntos Aduaneros” y lo
acordado en la lll Reunién del GMC, con el objetivo de implementar progresivamente
“la integracion, que implica un espacio regional donde pueden circular libremente los
ciudadanosy residentes de |los Estados Partes del Mercado Comun, asi como sus bienes,
servicios y factores productivos” (cursiva propia, ver preambulo). Asi, en sus inicios, el
Mercosur consideraba a la libre circulacion de las personas como un objetivo prioritario
e incluyé la consecucion de una politica regional en esta linea dentro de su agenda de
trabajo institucional, en los 6rganos principales (‘decisorios’).

Siguiendo esta linea y también a propuesta del mismo SGT 2, en 1993 se elabora €l

“Acuerdo de Recife” (CMC, 1993), para la aplicacion de controles integrados en las
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fronteras del Mercosur. En dicho Acuerdo se dan pasos importantes en cuanto a la
armonizacion de conceptos técnicos y practicas tales como “control”, “control
integrado” y “punto de frontera”.

Federico Agusti (actual Director de Asuntos Internacionales y Sociales, Direccion
Nacional de Migraciones -DNM-, entrevista, 2013) explica que estos acuerdo fueron
resultado de un proceso de cooperacion en € que las agencias de control migratorio

nacionales buscaron simplificar procedimientos:

Habiamos empezado a trabajar mucho con el tema de la movilidad, cruce de fronteras, tener
mismos registros, hasta de las tarjetas, aplicar mismo plazo para turistas, serie de pautas
que tenian que ver con facilitar como empezar la movilidad en la frontera, en el interin
también se firmo el acuerdo de Recife, que es controles integrados conjuntos en frontera,
esto es en lugar de hacer un control en el pais para salir y otro en la frontera en control para
entrar a pais vecino, empezamos a trabajar en controles integrados que significa que las
autoridades de ambos paises estéan en un mismo espacio fisico. Por lo pronto pasas de dos
paradas a una sola. Reducir tiempos, armonizar procedimientos, € hecho de trabajar juntos,
si ellos avanzan en tal cosa uno podria copiar algunas préacticas y evitar irregularidades, esto
fue evolucionando.

Esto debia ser hecho en una integracion con objetivos definidos en torno a lo

economico:
En un marco de integracion claramente tiene sentido, s estamos yendo hacia una
integracion, pensando en un Mercado Comun, que los capitales los bienes y los factores de
produccion circulen libremente, ese factor de produccion es e trabajo del migrante, el
angulo de la movilidad. Por lo cua habia que ver como empezar a buscar mecanismos
regionales para que faciliten esa movilidad (Agusti, entrevista 2013).
De hecho, siguiendo la misma perspectiva economicista, el ciudadano es considerado un
“cliente” y estas politicas deberian entonces brindar respuestas a las demandas del
“cliente-ciudadano”, facilitando, por ejemplo, si circulacién a través de las fronteras.

Esto es considerado una “marca positiva” que permanece de la etapa:

[...] en los noventa en Argentina y en la region con el neoliberalismo, una de las marcas
creo positivas, es que el Estado debe brindar mejores servicios, que la personal/ciudadano es
ademés un cliente no desde el punto de vista meramente econdmico sino que igua el
Estado debe brindar un servicio. Una visién economicista. Creo que ha quedado cierta
marca de que debemos brindar un mejor servicio y no que estamos esperando a las
demandas del estado, sino que debemos anticiparnos a las demandas del cliente ciudadano
(Agusti, entrevista 2013).
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Estas dos normas contribuyen con el intercambio econémico y comercial, facilitan la
circulacion de los “factores productivos’. Debido a que son politicas cuya legitimidad se
basa en la utilidad que ofrecen los resultados y son acuerdos puntuales cuyo costo de
salida es relativamente bajo (Schmitter, 2011) se las puede definir como politicas de
tipo ‘cooperativo’, en el area de regulacion y facilitacién de flujos migratorios,
(puntualmente) con respecto a la entrada y salida de personas del territorio y que dejan
al margen a las otras dos subareas de esta ‘area de regulacion y facilitacion de flujos’:
las medidas que regulan la residencia de las personas y las que afectan ala gecucion de
actividades |aborales.

Este resultado fue producto de una demanda de integracion generada en € SGT 2, que
trata asuntos estrictamente comerciales, y aprobada en la institucién
(intergubernamental) encargada de las decisiones ‘politicas’, el CMC, donde el
mecanismo decisional esta mediado por el liderazgo de los paises con mayor peso
econdmico e intereses en esta linea. Esta politica surge a partir de un interésy el gran
impulso inicia para flexibilizar, liberalizar e incrementar los intercambios econémicos
intra bloque y de las personas que los realizaban, lo que demuestra la ‘estrecha
vinculacion’ entre migraciones y comercio (Hollifield, 2006; Pellerin, 1999a), como
también lo nota €l funcionario entrevistado. Aqui, la coordinacién regional de estos
aspectos puntuales de politicas migratorias funcion6 como instrumento para la
integracion y la liberalizacion econdmica (Pellerin, 1999a). Y viceversa, la integracion
regional, refuerza las cuestiones comerciaes, lo que facilita la emergencia de nuevas
politicas migratorias con una cierta apertura. Esto se realizO aidadamente del
policymaking y los debates domésticos. Lo que, sumado a la ‘necesidad’ de
cumplimiento con la agenda definida en el contrato inicial del PIR, redujo los posibles

costos politicos a nivel nacional de tomar este tipo de medidas.

5.3.2. El Subgrupo de Trabajo 11

En el Cronograma de las Lefias (CMC,1992) se previeron tres etapas en la agenda de
trabgjos que este 6rgano debia cumplir hasta fines de 1994: a) la realizacion de un
diagnostico y analisis comparativo de los regimenes juridicos laborales de cada uno de
los Estados miembro; b) la posterior identificacion de asimetrias que pudieran

perjudicar o demorar la libre circulacion de los factores productivos o distorsionar la
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sana competencia entre las fuerzas productivas entre los paises; ¢) la elaboraciéon de
propuestas y remision de las mismas a GMC. Como fue mencionado, dichas propuestas
debian estar destinadas a la armonizacién de las legislaciones nacionales y a la
implementacion de las politicas necesarias para consolidar la libre circulacion de los
factores productivos, condicion inherente a un Mercado Comuan y a una integracion
regional con justicia social, que buscase el mejoramiento de las condiciones de vida de
los habitantes de la region (preambulo del TA) (ver Ferreiray Payssé, 2003). Es decir
gue la agenda del primer 6rgano sociolaboral estaba orientada hacia el cumplimiento del
objetivo establecido en el TA, lalibre circulacion de los “factores productivos’.
Este SGT, en base a lo dispuesto por el CMC y dentro de la estructura institucional del
Mercosur, tenia la potestad de sugerir las medidas para lograr este objetivo es decir, de
sugerir la definicién de la agenda en esta temética a las instancias superiores
(decisionales e intergubernamentales). Sin embargo, no tenia la potestad de definir
agenda, o que siempre queda en manos de |os gobiernos.
Como resultado de su trabgjo, el SGT 11 elabor6 un documento de derecho comparado
donde se establecieron “los diversos institutos normativos del derecho laboral y de la
seguridad social, que identifica las principales caracteristicas de los ordenamientos
juridicos laborales de los cuatro paises”, los que fueron denominados “Nomencladores”.
Con esta base, posteriormente se elaboré otro documento donde se identificaron las
principales “similitudes y diferencias de las normas laborales que regulan las relaciones
de trabajo de caracter individual” (Ferreira y Payssé, 2003: 39-40).
Otro de los resultados obtenidos en esta etapa fue el afianzamiento del concepto de
*“igualacion hacia arriba” como pauta rectora de las futuras propuestas armonizadoras y
€l consenso respecto a la necesidad de establecer un piso minimo de derechos laborales
(Ferreiray Paysse, 2003: 39).
Cabe destacar también que los informes y estudios que Illevo a cabo sirvieron para
aumentar los niveles de informacién y comunicacion entre los Estados Partes (Mizalay
Romaguera, 1997), asi como “abrir el debate, generar puntos de agenda” en la tematica
social, laboral y migratoria (Robles, 2004b: s/p).
La Unica comision de este SGT que realizd “propuestas de algunas lineas de trabajo
tendientes a la armonizacion de normas laborales” fue la n°8, de “Principios” que se
convirtio en la mas relevante del SGT por su rol de proposicion de instrumentos de
construccion del espacio social del Mercosur (Ferreiray Payssé, 2003: 40).
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El SGT 11 también presentd diversas propuestas que no fueron concretadas durante su
funcionamiento. Entre ellas: un sistema de visado para el movimiento temporal de
personas fisicas prestadoras de servicios, un Sistema Integrado de Normas Migratorias,
un proyecto sobre cooperacion horizontal en formacion profesional, un Acuerdo
Multilateral de Seguridad Social, una lista consensuada de Convenios de la OIT a ser
ratificados por los cuatro paises (se identificaron 34 convenios, de los cuales |os paises
yatenian 13 ratificados). Los convenios de la OIT fueron objetados por Argentinay el
Acuerdo Socia por Paraguay (Mizalay Romanguera, 1997).

Se realiz6 también un proyecto de Reglamento para regular la libre circulacion de
trabajadores en el Mercosur, que no logré ser aprobado en el ambito del SGT (Ferreiray
Paysse, 2003: 39). Si bien para Ferreiray Payssé (2003: 79) este proyecto fue evaluado
positivamente por “los sectores sociales y gubernamentales” del SGT y “fue sujeto de
sucesivas actividades tendientes a obtener consensos para elevar una recomendacion al
GMC a efectos de su aprobacion como Protocolo o Tratado” no llegd a ser
materializado en ninguna normativa vinculante. La explicacién que estas autoras
encuentran es que “un instrumento de esta naturaleza parecia no adecuarse aun a la
etapa de integracion en que se encontraba el Mercosur, con avances y retrocesos
continuos en los otros ambitos de negociacion, por lo cual no hubo consenso final para
su elevacion al GMC” (Ferreira y Payssé, 2003: 79-80). Almeida Freitas (2007: 242), en
cambio, sostiene que fueron los gobiernos y los empresarios quienes no apoyaron la
elevacion de dicha propuestaa GMC.

5.3.2.1.La propuesta de Carta de |os Derechos Fundamental es del

Mercosur

En 1994, la CCSCS presentd a los Presidentes del bloque una primera propuesta de
Carta de |os Derechos Fundamentales del Mercosur'®. En la seccién |1 de la misma se
establecia el “Derecho a la libre circulacion de trabajadores”, el principio de trato

nacional (art.6) y disposiciones para hacerla efectiva, tales como: la armonizacion de las

130 | a carta fue firmada por: la Confederacion General de Trabajo (CGT) de Argentina, la Central Unica
dos Trabalhadores de Brasil, la Confederacéo Geral dos Trabalhadores (CGT) de Brasil, For¢a Sindical
(FS) de Brasil, Central Unica de Trabajadores de Paraguay y €l Plenario Intersindical de Trabajadores
(PIT/CNT) de Uruguay.
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normas que establecen “limitaciones y prohibiciones” a los trabajadores, la
“armonizacion de las condiciones de residencia en todos los Estados partes” y “la
mejora de las condiciones de vida y de trabajo de los trabajadores fronterizos™ (art. 7).
Es decir, se promovia la adopcion de ‘normativa institucional’, que incluyera
disposiciones relativas a la ‘armonizacién’ —adopcién de estandares regionales- de
algunos de los componentes de las mismas, buscando criterios definitorios comunes y
reciprocidad de trato al migrante en el area de regulacion y facilitacion de los flujos
migratorios (sin  hacer referencia a algunos de sus componentes, como lo es €
reconocimiento de | as calificaciones profesionales).

La demanda de los sindicatos de armonizacién de trato al trabajador migrante a través
del establecimiento de la libertad de circulacion de trabajadores fue producto de un
complgjo proceso de elaboraciéon. Las centrales sindicales se basaron en las
consideraciones de que: primero, el Mercado Comun debia establecer nuevas conquistas
sociales, garantizadas por una legislacion comuan, que incorporase los avances
contenidos por |os trabajadores en sus respectivos paises. Ademés, esta era una forma
de integrar activamente a los trabgjadores en el PIR (Almeida Freitas, 2007: 228). Es
decir que las demandas de estos sectores por la ampliacion e internacionalizacion de los
derechos de los trabajadores migrantes estuvieron basadas en consideraciones de poder
relativo: a igual que cuando sugirieron la formacion del SGT 11, laintegracion de los
sindicatos y de todos los trabgjadores a PIR incrementaria su jerarquia, capacidad
decisiona y de llegada ay dentro de |as instituciones regionales.

Ademés, los intereses de los integrantes de la CCSCS fueron influenciados por
estandares internacionales, particularmente aguellos de la OIT, junto con la experiencia
y € conocimiento adquirido en el trabajo conjunto con esta Organizacién, lo que
colaboro con el proceso de internacionalizacion de las politicas migratorias.

Esto se evidencia en su Preambulo. Alli, la Carta declaraba que su “fuente inspiradora”
era “el conjunto de convenios y recomendaciones de la Organizacién Internacional del
Trabajo que garantizan los derechos esenciales de los trabajadores”. Asimismo, se
afirmaba la integracion de los “principios basicos de las Declaraciones, Pactos y

ar 151

Protocolos que integran el patrimonio juridico de la humanida , muchos de los

131 |_a Declaracion Universal de Derechos Humanos (1948), el Pacto Internacional de Derechos Civiles'y
Politicos (1966), la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre (1948), la Carta
Internacional Americana de Garantias Sociales (1948), la Carta de Organizacion de los Estados
Americanos OEA (1948), la (Convencién Americana sobre Derechos Humanos (1969), € Protocolo
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cuales también fueron utilizados en Europa para reglamentar la libre circulacién de la
fuerza de trabgjo (Almeida Freitas, 2007: 229).

Para el control del cumplimiento de la Carta (en el ‘area de fortalecimiento
institucional’) se proponia crear una Comision de Derechos Sociales del Mercosur, de
conformacién tripartita (gobiernos, empresarios y trabajadores), designada por el CMC
(Seccion 11).

L as discusiones sobre esta propuesta de Carta no prosperaron en el SGT11, por fata de
apoyo de los representantes de |os Estados miembro y los empresarios (Almeida Freitas,
2007: 235). En este sentido, Corres (1997: g/p), quien fue subcoordinador del SGT 10,
expresa que “previamente a la elaboracion de un instrumento internacional como una
Carta de Derechos Fundamental es, es necesario establecer un periodo de adaptacion que
sea coincidente con el [imite de la voluntad politica de acordar expresada hasta la fecha
por los Estados”, lo que para él “hace al requisito de efectividad”, es decir, “aparece
como condicién necesaria para su aplicabilidad que el instrumento se inserte dentro de
los parametros consensuados hasta la fecha entre |os paises que constituyen la expresion
grafica de su voluntad”. Y agrega que ese es el método utilizado por la Republica
Argentina. Corresilustrala posicion de los gobiernos, basada en la consideracién de que
las medidas relativas a la ‘dimension social’ del Mercosur debian avanzar en la misma
medida que lo hacia el proceso de integracion econémica. Este argumento se repetira en
otras negociaciones para la adopcion de normas que preveian derechos en la misma

linea que los propuestos en esta Carta.

5.3.2.2.¢Resultados? Del trabajo del SGT 11

Uno de los datos més relevantes acerca de la etapa en la que funcioné este érgano es
gue ninguna de las propuestas elaboradas, consensuadas y elevadas al GMC por parte
del SGT 11 fue aprobada y transformada en Resolucion. Robles (2004b: s/p) encuentra
gue de las 291 resoluciones adoptadas por el GMC en €l periodo en € que funcionaron
los primeros SGT, ninguna provino del SGT 11, siendo el Unico Subgrupo que no vio

ninguna de sus propuestas transformadas en Resolucién del GMC.

Adiciona a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (1988).
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Tabla 32. Resoluciones adoptadas por e GMC 1992-1994 provenientes de propuestas
de SGT

RESOLUCIONESADOPTADASPOR EL GMC
1992-1994
PROVENIENTES DE PROPUESTASDE SGT
Ao Tota 1 2 3 4 5 6 7 8 9 |10 | 11
1992 67 1 4 28 4 0 2 2 8 0 2 0
1993 93 1 50 0 0 3 11 2 0 0
1994 131 2 22 77 1 0 1) 17 0 0 0
Total 291 4| 31| 155 5 1 2 6/ 36 2 2 0

Fuente: Robles (2004b: g/p)

Klein (2000 en Robles, 2004b: g/p), afirma que en esta etapa y durante la presidencia de
Collor de Melo, el gobierno brasilefio “habia establecido una estrategia de bloqueo
parcial a SGT 11”. Esto demuestra la influencia del Estado con mayores recursos y
poder para definir la agenda de las ingtituciones regionales. En esta issue de politica, se
demostro lareticencia del lider regional para utilizar su posicion econémicay politica, y
asumir costos en pos de gercer un liderazgo regional (Soares de Lima, 2008; Mattli,
1999), y mucho menos a “agrupar” (pooling) y delegar soberania para crear
“compromisos creibles” (Laursen, 2010b: 267) en areas que no sean la econdémica, ni a
asumir compromisos mas alla de lo establecido en el ‘contrato inicial’. En estas
instituciones el lider regional no mostr6 voluntad de ‘proveer’ integracion en la materia,
al considerar que no obtiene beneficios (payoffs) significativos por realizar esta accion.
Como se pudo observar en el Capitulo 3, Brasil es el tercer receptor de inmigrantes del
Mercosur, y la cantidad de estos inmigrantes es muy poco significativa tanto en relacién
alapoblacion total (0,5%) como en relacion al total de la poblacién inmigrante (11,87%
a finales de la década del noventa). De hecho, es de los cuatro socios, el que menor
porcentaje de poblacion mercosurefia tiene con respecto a total de poblacion extranjera
del pais.

El veto de las propuestas en este momento provino mayormente de los gobiernos, los
principales tomadores de decision, y quienes proveen la oferta de politicas. Para Perera

(2010) la libre circulacion era vista por “ciertos Estados” como una amenaza. Con esto
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coincide Pérez Vichich (2007b: 258), quien indica que “todos los sectores” mostraron
una fuerte resistencia en este desarrollo, ya que “a libre circulacion fue considerada por
largo tempo portadora de presuntos efectos desventajosos”.
El rechazo de los mencionados proyectos derivl en que en esta etapa no se produjeran
resultados concretos en cuanto al objetivo principa del érgano: la armonizacién o
coordinacion de normas y politicas a nivel regional, para lograr la libertad de
circulacion de los factores de produccion. El objetivo original del SGT “se diluy6 en el
transcurso de las reuniones, siendo reemplazada por la realizacion de diagndsticos
migratorios y estudios comparativos de |os cuerpos normativos migratorios vigentes en
cada pais, pero sin avanzar en las dimensiones concretas de la integracion labora y
poblacional”. Asi, con el tiempo, este SGT se limitd a realizar estudios y diagndsticos,
sin avanzar en “dimensiones concretas de la integracion” (Pérez Vichich, 2007b: 258).
Almeida Freitas (2007) atribuye esta limitacion del SGT 11 a la mera elaboracién de
estudios y diagnosticos ala accion de los gobiernos y grupos empresarios.
Los factores ingtitucionales que colaboraron con esta falta de efectividad del ST 11 en
este momento, segiin Bouzas, et.al. (2008) tiene que ver con el hecho de que los SGT en
general no contaban con “lineamientos y objetivos precisos”, tenian una sobrecarga de
responsabilidades y desvinculacion con otras instancias que trataran teméticas similares,
lo que colaboré con su “decreciente efectividad”. A esto, se sumo el sistema de toma de
decisiones, que permitia ‘vetar’ los posibles acuerdos a cualquiera de las partes. Nora
Pérez Vichich, asesora principal en Migraciones de la Cancilleria Argentina, quien
particip6 en el SGT 10, coincide con esto, definiendo a este sistema como una “traba’:
“pero es una de las trabas por el sistema de funcionamiento que se impusieron. No
porque la sociedad civil no tenga que participar, al contrario. ES muy importante”
(entrevista con Nora Pérez Vichich, julio 2012).
Otro funcionario de la Direccion de Migraciones del mismo Ministerio asegura que la
igualdad de voto para todos los actores en este sistema termina actuando en contra de
los objetivos iniciales previstos:

El tema es que cuando ponés al zorro a cuidar alas gallinas, €l zorro se las come. Entonces,

ponés a los empleadores, a votar, con poder de voto, o de veto, es un poco dificil, ¢no? Yo

creo que tienen que participar, pero en términos de consulta, pero no de decision. Por mas

que siempre se consensta... [...] pero, frena, frena, frena... los empleadores son muy

terribles.
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Y, de hecho, atribuye la razén de la falta de avances del SGT a su naturaleza tripartita:
“Para mi es un error [...]. Un error en como ha sido concebido esto, ¢no? Es decir,
porque yo creo que deberian haber estado en consulta. Pero no institucionalizados como

miembros, porque realmente, no...”.

5.3.3. El Protocolo de Ouro Preto y el cambio en |os objetivos de agenda
(migratoria)

En el POP (1994) se redefinen los objetivos a corto, mediano y largo plazo del PIR. Asi,
el objetivo a cumplir seria llegar a conseguir una union aduanera (imperfecta). Para
algunos autores (Pérez Vichich, 2007), esto implicd un punto de inflexion (e incluso de
retroceso en la agenda migratoria) ya que este esquema de integracion admite como
condicién suficiente de existencia a la libertad de circulacion de capitales, bienes y
servicios, dejando de lado a las personas. Sin embargo, aqui se considera que, siguiendo
a De Lombaerde y Van Lagenhove (2005) los diferentes “niveles’ de integracion pueden
coexigtir, intensificarse o aminorarse. Cabe recordar que los regionalismos
sudamericanos no avanzan en “forma ordenada”, sino de manera “descentralizada a
partir del accionar de una multiplicidad de actores” cuyos objetivos “coinciden
solamente en algunas ocasiones”. En aquellas que “no coinciden se origina una puja de
intereses, una competencia que tiene lugar en diferentes &mbitos [...]. Del resultado de
estas pujas se va derivando e desarrollo del regionalismo, que avanza en agunas
dimensiones y retrocede en otras” (Tussie y Trucco, 2010: 48). Una muestra de estos
intereses divergentes es la presentacion de propuestas por parte de los sectores
sindicales, en pos de la liberalizacién de la circulacion de los trabajadores, y el veto de
los gobiernos argumentando que la etapa de integracion en la que se encontraba el
Mercosur lo impedia. Esto dio como resultado la adopcion de normas que prevén
amplios derechos, pero cuya naturaleza juridica no deja en claro el ‘nivel de
compromiso’ que implican, como se desarrolla en los préximos apartados.

Las transformaciones estructurales y de agenda que implico el POP llevé a que la
cuestion migratoria fuese abordada bajo el concepto de ‘migraciones laborales’,
acotando el alcance de las politicas regionales en la materia (Pérez Vichich, 2007b), lo
que esta misma autora y funcionaria considera un “retroceso” (entrevista, 2012). La otra

modificacion realizada implico la ‘fragmentacion’ de la tematica y su centralizacion en
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la cuestion de los trabajadores fronterizos, o que Gonzélez y Jara (2007: 26) atribuyen a
las “asimetrias” en la percepcion de los actores en tanto al contenido y significado de la
libre circulacion, las cuales ya habian quedado de manifiesto en los debatesy el rechazo
de las propuestas en el seno del SGT 11.

La centralizacion del trabajo en las migraciones fronterizas funcioné como limitacién
del acance y cantidad de trabajadores alcanzados por las normas regionales. Esto,
sumado a la ‘fragmentacion’ de la tematica, dio como resultado que los ambitos
institucionales (“mal comunicados entre si” segun Cortina y Robles, 2006: 184-5 y
Robles, 2004a: 19) que se ocuparian del tema a partir de ese momento fuesen: el SGT
10, en particular su Comision Temética Il; la Reunién de Ministros del Interior
(cuestiones de migraciones y residencia); la CSL, cuando le corresponde tratar las
Memorias referidas al art. 4 (trabajadores y migrantes fronterizos) de laDSL; el FCES,
en su Area Temética IV (Aspectos sociales de la integracion, que incluye el tema
‘migraciones’); el Grupo de Servicios, ocupandose de la circulacién de trabajadores y
personas de especial importancia para las empresas (personal jerérquico, de ata
calificacion, profesionales, cientificos, etc.); la CPC, que realizé algunas propuestas en

lamateria.

5.3.4. El Subgrupo de Trabajo 10

El SGT 10, sucesor del SGT 11, ya no tuvo alalibre circulacién de trabajadores como
objetivo declarado tratandose €l tema, como fue mencionado, bajo e concepto de
‘migraciones laborales’.
Segun Perez Vichich (2005), las discusiones a interior de este SGT se centraron en
criterios “fundamentalmente nacionales”, y sus trabajos se orientaron a los diagndsticos
y la evaluacion normativa.
En este 6rgano el impacto del cambio a UA se reflgj6 en la no extension de sus trabajos
de analisis “a la movilidad en la regiébn como un todo, mientras las normas migratorias
y conexas eran analizadas comparativamente, pero sin plantearse la superacion de las
individualidades de cada sistema juridico politico nacional” (Pérez Vichich, 2007b:
260).
Sin embargo, en sus comienzos el SGT pretendia llegar a resultados mas concretos que
su sucesor. A partir de laresolucion 20 (GMC, 1995), los integrantes del SGT serian los
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encargados de definir los temas que integrarian las “pautas negociadoras” para su
trabgjo en los siguientes meses. Asi, este SGT decidio, en la primera reunion de sus
Coordinadores (octubre de 1995) y por consenso, que sus actividades no se limitarian a
la investigacion y andlisis de temas propuestos por ef GMC, sino que formularia
propuestas que posibilitasen al GMC tomar decisiones que permitiesen incorporar la
dimensién social al proceso de integracion (SGT, 1995a).

La tercera reunion del SGT 10 (diciembre de 1996, Brasilia) conté con la presencia de
observadores de la OIT. Por propuesta de Argentina a la Comisién Temética I, fue
incorporada a la agenda el andlisis de la dimension social del proceso de integracion,
junto con diversas alternativas para su formulacion institucional y la necesidad de contar
con un instrumento que orientase la convergencia de los objetivos sociales (SGT, 1996).
Asi, en la cuarta reunion plenaria del SGT se analizé el acta de la Comision Teméticay
se registré € recibimiento de un documento elaborado por €l Ministerio de Trabgjo de
Argentina, titulado “Base para un marco institucional-normativo del sistema de
relaciones laborales del Mercosur”. En ese documento se preveian algunos derechos
sociales que posteriormente fueron integrados a la DSL (Almeida Freitas, 2007: 247).
Luego, en la quinta reunion de este Subgrupo (Montevideo, agosto de 1997), en la que
estaban presentes las delegaciones de todos los Estados parte asi como observadores de
la OIT, la Organizacion Iberoamericana de Seguridad Social (OISS) y la CEPAL, se
acuerda incluir a la dimension social “en el centro” de las actividades del SGT 10,
ratificando la decision tomada por la Comisén Temdtica | respecto a esto. Se
especificaba también que e SGT tendria la responsabilidad de generar las
“informaciones y condiciones necesarias para la creacion de un instrumento gue oriente
los objetivos sociales” (Almeida Freitas, 2007: 248).

Entonces, al inicio de su funcionamiento, los miembros (no gubernamentales) del SGT
10 pretendieron aprovechar la oportunidad que implicaba la redefinicion de la
organizacion y funciones del 6rgano para otorgar jerarquia a sus actividades dentro del
disefio institucional del Mercosur, a partir de explicitar los objetivos y actividades del
mismo, ratificando la importancia de su agenda (social). Estas preferencias fueron
influenciadas por Organizaciones Internacionales con mandato en materia sociolaboral
y por lo tanto, por los conocimientos y estandares internacionales de estos actores, que

abogan en pos de su adopcion.
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5.3.4.1. El Acuerdo Multilateral de Seguridad Social

El logro més importante del SGT 10 tuvo lugar a los inicios de su funcionamiento y fue
el disefio de anteproyecto de Convenio Multilateral de Seguridad Social (SGT, 1995h).
El Acuerdo Multilateral de Seguridad Socia (AMSS) (CMC, 1997) fue firmado en
1997 vy ratificado por los cuatro Estados miembros en 2005, lo que muestra las
resistencias que despertd. Si bien es una norma de derecho derivado del Mercosur, tiene
jerarquia de Tratado Internacional, ya que la Decision que |o aprueba agrega al Acuerdo
en su anexo. Ademas, tiene disposiciones especificas en materia de predmbulo, entrada
en vigor, denunciaetc. (Pastori Fillol, 2007: 332).

Su relevancia radica en que fue “una de las pocas cuestiones sociales considerada
prioritaria por las instancias decisorias del Mercado Comun” (Almeida Freitas, 2007:
285, trad.propia).

El AMSS multilateralizo los principios y soluciones que ya estaban en practica entre
algunos paises del Mercosur mediante acuerdo bilaterales (si bien cabe destacar que
hasta ese momento no existian acuerdos de Seguridad Social de Paraguay ni con
Argentina ni con Brasil) (Cortina y Robles, 2006), unificando criterios en algunos
aspectos técnicos. Es asi, que armonizé politicas entre estos paises, colaborando con €
proceso de regionalizacion de las mismas.

Este acuerdo se centra en cuestiones de seguridad social, que exceden los objetivos de
este trabgjo. Debido a su importancia, aqui se destacan, en términos generales, sus
disposiciones més importantes en términos de facilitacién de la circulacion de las
personas.

En primer lugar, se adopta una definicion general y poco especifica de ‘trabajador’: es
entendido como “toda persona que, por realizar o haber realizado una actividad, esta o
estuvo sujeto a la legislacion de uno o més de los Estados Partes” (art. 1.f). La falta de
especificacion de lo que la “actividad” conlleva, asi como su duracion, deja la
posibilidad para amplias interpretaciones de las personas a quienes es aplicable la
norma.

En cuanto a los derechos, se establece el principio de trato nacional, importante para
regular €l derecho al establecimiento y residencia de los inmigrantes; reconociendo los
mismos derechos y obligaciones gque los nacionales a |os trabajadores (nacionales o no

de Mercosur) que “presten o hayan prestado servicios en los Estados Partes”. A su vez,
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se prevén los mismos derechos a sus “familiares y asimilados” (art.2). El art. 9 regula el
régimen de jubilaciones y pensiones, estableciendo en su inc.2 mecanismos de
transferencia de fondos, garantizando la exportacion de las prestaciones generadas en el
pais de origen cuando el trabajador o sus derechohabientes pasan a residir en otro pais
de la region. Asimismo, se permite al trabgjador conservar los derechos en curso de
adquisicion, sumando los periodos trabajados sucesivamente en cualquiera de |os paises
del Mercosur (art. 7). Es decir, que se busca que todos |os trabajadores migrantes en el
area conserven los mismos derechos y obligaciones en materia de seguridad social, 1o
gue facilitalamovilidad laboral transfronteriza.

Entre las criticas que ha recibido en tanto a su capacidad para garantizar la libre
circulaciéon de las personas, se destaca el hecho de que el Acuerdo no prevé una
solucion alainformalidad en las relaciones de trabajo y lafalta de registro y realizacién
de los aportes previsionales (Cortinay Robles, 2006: 210-211; Robles, 2004a: 32-33).
Cuando se la formuld, se consideré que, ante la dificultad de armonizar las normas
nacionales sobre seguridad social, la regionalizacion de niveles minimos de proteccion
en la materia mediante un acuerdo multilateral seria la Unica via posible para
asegurarlos. Ademés, era una forma de generalizar los principios previstos en los
Tratados bilaterales entre los paises, acordar mecanismos de coordinacion entre los
organismos competentes que garantizaran los derechos y principios consagrados y asi
fomentar lalibre circulacion de trabajadores en laregion (Ferreiray Paysse, 2003: 70).
Se puede definir a esta norma como una politica de tipo ‘cooperativo’ (Schmitter, 2011)
debido a que regula cuestiones puntuales del area de ‘regulacién y facilitacion de flujos
migratorios’: medidas que afectan la ejecucion de actividades laborales (excluyendo
reconocimiento de calificaciones profesionales, e derecho al establecimiento y
residencia y reunificacion familiar). Al no prever mecanismos institucionales de

monitoreo, su costo de salida es relativamente bajo.

5.4.3.2.0tras actividades del SGT 10: nomencladores, informes, listas de

convenios

Otras de las actividades realizadas por e SGT 10, a efectos de lograr € objetivo de

armonizar las normas nacionales de los Estados parte, fue, continuando con €l trabgo
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empezado por el SGT 11, la elaboracion de Nomencladores Nacionales. Estos recogen
la normativa de cada pais en “documentos de estructura homogénea sobre la base de una
matriz y glosario de institutos acordados previamente”, actualizados por cada pais segun
las modificaciones que se produzcan en sus legislaciones. Los Nomencladores sirvieron
pararelevar las asimetrias mas importantes entre las legislaciones nacionales (Ferreiray
Paysse, 2003: 57-58). Asi, se increment0 la informacion sobre las normas nacionales de
los socios en la materia. El hecho de que todos los socios tengan informacién sobre los
recursos y objetivos de los deméas promueve la cooperacion y la definicion de una
agenda conjunta (Abbott y Snidal, 1998; Martin y Simmons, 1998).

El SGT 10 también continudé con la tarea de relevamiento de la ratificacion de
Convenios Internacionales de Trabajo comenzada por el SGT 11 en la Comision de
Principios, que es también una forma de transparentar informacién entre los socios
sobre los recursos y posiciones de cada uno. Asi, luego de la lista de 34 Convenios a ser

152 y di ezlS3

ratificados en comun por los paises del Mercosur, acordo6 dos listas de ocho
Convenios que debian ser ratificados en €l corto plazo, de manera sucesivay de acuerdo
a su importancia. También analiz6 otros Tratados, Declaraciones y Pactos
Internacionales que consagran derechos de caracter social y laboral, acordando
asimismo una lista comdn de instrumentos a ser ratificados por los Estados Parte™*
(Ferreira y Paysse, 2003: 58-59), y definiendo objetivos de agenda para los paises en
materia social que implicaban la internacionalizacion de sus politicas en asuntos
puntuales.

Si bien estas propuestas no fueron objeto de tratamiento expreso por parte del GMC ni
objeto de una Resolucion obligatoria, “el consenso logrado sirvié de guia para las
decisiones internas de los paises y para consensuar posiciones homogéneas” en foros

internacionales tales como la Conferencia Internacional de Trabajo. Sirvio también para

132 CIT N°29: Trabajo forzoso; CIT N°98: Negociacion colectiva; CIT N°100: Igualdad en materia
salarial; CIT N°105: Trabajo forzoso; CIT N°111: No discriminacion en materia de empleo y ocupacion;
CIT N° 144: Consultatripartita; CIT N°151: Condiciones de trabajo en la administracion pablica; CIT N°
154: Fomento de la negociacion colectiva.

153 Entre los cuales seincluia el n°97: Trabajadores migrantes.

151 os instrumentos seleccionados fueron: la Declaracion Universal de Derechos Humanos, el Pacto
Internacional de Derechos Civilesy Paliticos, el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Socialesy
Culturales, la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del hombre, la Carta Internacional
Americana de Garantias Sociales, la Carta de la Organizacién de los Estados Americanos, la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos y el Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos en Materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.
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promocionar la pronta ratificacién de algunos convenios por parte de los paises (Ferreira

y Payssé, 2003: 599), ayudando a la armonizacion de estandares en la materia.

5.3.5. Mediados de |los noventa: movilidad transfronteriza y (propuesta de)
colaboracion dela OI T

En 1996, se contintia con las medidas para facilitar la movilidad transfronteriza. Asi,
para avanzar en pos de la unificacion de criterios entre los Estados sobre las
caracteristicas de los pasaportes, y ala propuesta 7 de laCCM (CMC, 1996) y el SGT 2
de “Asuntos Aduaneros” dentro de su recomendacion nimero 39 (SGT2, 1996), se crea
un modelo exclusivo de Tarjeta de Entrada y Salida (TES) en las resoluciones 58 y 74
del mismo afio (GMC, 1996b; GMC, 1996c), con su contenido en espariol y portugués,
gue debe ser rellenado por las personas que crucen la frontera y sellado por las
autoridades migratorias de los Estados de Entrada y Salida. Dicha TES seria de
obligatorio uso para las empresas de transporte internacional aéreo, fluvial-maritimo y
terrestre y terrestre dentro del articulo 2 de la resolucion 74 (GMC, 1996¢). En la
resolucion 75 (GMC, 1996d), complementaria a las anteriores, se enumeran los
documentos acreditativos de identidad y nacionalidad necesarios para cruzar la frontera,
que ya no serfan sdlo los pasaportes™.

Al igua que las normas acordadas a inicio de la década, estas medidas contribuyen con
el intercambio econdmico y comercial, dinamizando la movilidad transfronteriza de las
personas. Si bien son medidas de gran importancia parala liberalizacion de la movilidad
de todas las personas en el area que regulan, a acordar y facilitar la utilizacién de
documentacién para realizar dicha movilidad, se trata también de politicas de tipo
‘cooperativo’ (Schmitter, 2011). Reglamentan cuestiones puntuales del area de
regulacion y facilitacion de flujos migratorios con respecto a la entrada y salida de
personas del territorio y que, al igua que la decisién 12 (CMC, 1991a) y la decisién 5

(CMC, 1993b), dejan al margen a las otras dos subareas de esta ‘area de regulacion y

155 por Argentina: Libreta de Enrolamiento, Libreta Civica, Documento Nacional de Identidad, Cédula de
Identidad expedida por la Policia Federal, Pasaporte, Cédulas de Identidad otorgadas por los Gobiernos
Provinciales (Hasta el 1.1.97). Por Brasil: Cédula de |dentidad expedida por cada Estado de la Federacion
con validez nacional, Cédula de Identidad para extranjero expedida por la Policia Federal, Pasaporte. Por
Paraguay: Cédula de Identidad, Pasaporte. Por Uruguay: Cédula de ldentidad, Pasaporte (Anexo,
GMC/Res n°75/96).
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facilitacion de flujos’: las medidas que regulan la residencia de las personas y las que
afectan ala gjecucion de actividades laborales.
Estas nuevas normas en pos de la liberalizacion de la movilidad de todas las personas
fueron producto, a igual que en 1991 y 1993, de una demanda de integracion generada
en instancias institucionales que tratan asuntos estrictamente comerciales: el SGT 2y la
CCM. Como en aquella ocasion, fueron realizadas aisladamente del policymaking y los
debates domésticos, reduciendo los posibles costos politicos a nivel nacional por su
adopcion. Fueron finalmente aprobadas en el CMC y el GMC, donde los mecanismos
decisionales estan mediados por €l liderazgo de los paises con mayor peso econoémico e
intereses en esta materia. Son politicas que también demuestran la ‘estrecha
vinculacion’ entre migraciones y comercio (Hollifield, 2006; Pellerin, 1999a).
Ese mismo afio (1996), la OIT presenta una “Propuesta de Proyecto de Dimension
Sociolaboral del Mercosur” al SGT 10, para cooperar con éste, o ‘asistirlo’ en “temas
como normas internacionales de trabajo, comparacion y armonizacion de legislaciones
laborales, sistemas de relaciones de trabajo y costos laborales, entre otros”. Su objetivo
era contribuir en la “elaboracion de propuestas concretas de armonizacion” de la
legislacion social. En la propuesta, que ya habia estado presente en “todas las etapas” de
la conformacion de las instituciones sociales del Mercosur y su disposicion a “realizar
un aporte significativo a la consolidacién de la [...] dimension social del Mercado
Comaun del Sur”. En la misma se buscaba combinar los “insumos disponibles en el
Mercosur con los propios de la OIT y la experiencia acumulada en la Unién Europea”
para que la misma “fuese utilizada en la solucion de los problemas del Mercosur” (en
Almeida Freitas, 2007: 250-252). En esta ocasion, la OIT se posiciona como un actor
definidor de agenda dentro del bloque, cuyos intereses estan en la linea de la
regionalizacion e internacionalizacion de estandares en materia sociolaboral .
Luego de que el SGT 10 realizara observaciones con respecto a esta propuesta, la OIT
presentd una segunda versién, “mas restringida” en abril de 1997. En la misma se
explicitaba, en respuesta a dichas observaciones, que el ‘apoyo’ prestado por la OIT no
incurriria en una superposicion de tareas con la estructura institucional del Mercosur, ni
con ladiscusion y elaboracion de propuestas por parte del SGT 10. Ademas, la amplitud
de la cooperacion sugerida en la formulacion inicial se limitaria al area relativa a la
situacién de los trabajadores del Mercosur (Almeida Freitas, 2007: 252-253) y no asi de
otros PIR.
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Esta ultima propuesta fue aprobada en la quinta reunién del SGT 10, en agosto de 1997
(SGT,1997a). Dentro de los temas prioritarios que serian tratados en el marco del
mismo figuraban las migraciones laborales. Respecto a esto, la OIT analizaria “la
situacion de empleo en las zonas fronterizas”. Sin embargo, en el texto elevado por el
SGT 10 al GMC la participacion de la OIT fue restringida a “inspeccion de trabajo” e
“intercambio permanente de informacion, datos estadisticos e informes periddicos”
entre los Estados parte, aunque también realizaria tareas de ‘capacitacion’ de los
representantes de las entidades involucradas en cuestiones sociales en las instituciones
del Mercosur en “temas bésicos de politica laboral y social”. Esta capacitacion
consistiria en cursos de los que participarian tanto los representantes de los gobiernos
como empresarios y trabajadores y se presentarian las experiencias de laOIT, laUE, los
gobiernos de la regidon y los actores sociales que tomaban parte del PIR en Mercosur
(Almeida Freitas, 2007: 254-255). De esta manera logré su objetivo de aprobacion de
una norma que le permitiese promocionar entre los policymakers regionales e
conocimiento y adopcién de los estéandares internacionales promocionados por ella. En
esta ocasion también se aprueba la creacion del ya mencionado Observatorio de
Mercado de Trabajo del Mercosur.

Las oposiciones a la aprobacién de la propuesta de cooperacion de laOIT en el seno del
SGT 10 provinieron de los gobiernos y grupos empresarios, que consideraban que la
OIT *“estaba apenas preocupada por la defensa de los intereses de los trabajadores”. Por
su lado, las representaciones sindicales sostenian que las propuestas de dicho organismo
eran “demasiado moderadas” (Almeida Freitas, 2007: 255). Las percepciones de los
gobiernos y empresarios sobre la OI T, de acuerdo a Almeida Freitas (2007), comenzo a
cambiar a partir de la Conferencia de Singapur de la OMC en 1996. En el punto 4 de la
Declaracion (WT/MIN (96)/DEC), se reconoci6 a la OIT como “el érgano competente
para establecer [las normas fundamentales del trabajo internacionalmente reconocidas|
y ocuparse de ellas, y afirmamos nuestro apoyo a su labor de promocion de las mismas”
(cursiva propia). Ademés, se confirmd la continuacién de la colaboracion entre ambos
organismos en el rechazo a “la utilizacion de las normas del trabajo con fines
proteccionistas” para lo que se observé que “convenimos en que no debe cuestionarse
en absoluto la ventgja comparativa de los paises, en particular de los paises en
desarrollo de bajos salarios”. En dicha Conferencia se estableci6 la cooperacién y por lo

tanto la influencia entre ambas Organizaciones Internacionales, ratificando que
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compartian los objetivos basicos de oposicién al ‘proteccionismo’ y que, en
consecuencia, las normas dictadas por ellos estarian en la linea de ‘no cuestionar la
ventaja comparativa de los paises’.

Para Almeida Freitas (2007), el reconocimiento de la OIT como “6rgano competente
para establecer [las normas fundamentales del trabajo internacionalmente reconocidas]
y ocuparse de ellas” por parte de la OMC actué como incentivo para los gobiernos y
grupos empresarios para que aceptasen la inclusion de la OIT dentro del proceso de
regulacion de la dimension social del Mercosur, que era demandada por los grupos
sindicales. Dicho reconocimiento y apoyo de la OMC otorgd mayor legitimidad a la
OIT y probablemente, haya también reducido la posible percepcion de ‘amenaza’ que
tenian los grupos empresarios de la misma. La aceptacion de su participacion dentro del
proceso institucional del bloque abrié paso a una mayor internacionalizacion de las
normas regionales en materia sociolaboral. A su vez, fue resultado de una puja de
intereses que termind colaborando con el desarrollo del regionalismo (Tussie y Trucco,
2010: 48) en el Mercosur ya que, como se puede ver agui, tuvo una significativa

influenciaen la posterior elaboracién de las normas.

5.3.6. La Declaracion Sociolaboral: un ‘hito’ en la participacion sindical en el

Mercosur
En Diciembre de 1998 se firma la DSL, cuya ratificacion, a igual que la del AMSS,
llevo varios afios. se logré el 1° de junio de 2005, o que muestra una vez mas la
resistencia de los gobiernos a su adopcion. Esta norma fue resultado de un largo proceso
de negociacion en el que se presentaron diversas propuestas.
La DSL constituy6o un “hito” en la participacion sindical en el Mercosur (Cortina y
Robles, 2006: 207-208; Robles, 2004a: 31-32). Es ejemplo de un proceso de “accién
colectiva transnacional”: los sindicatos buscaron incrementar su influencia politica a
través de la accion colectiva, e influyendo en los lineamientos de las negociaciones
intergubernamentales. Este tipo de accion es propio de esta etapa, es una reaccion
defensiva en busca de cambiar el contenido de las politicas aperturistas fomentadas por
los ‘regionalismos abiertos’ (Botto, 2004), intentando mantener los derechos de los

trabajadores a través de la creacion de estéandares regional es.
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La Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur (CCSCS) presentd, en
septiembre de 1997, dos iniciativas: una carta social del Mercosur, inspirada en el
modelo de la UE y un protocolo socio-laboral. En esta ocasion, sugirio que se crease
una “pequefia comision” tripartita para agilizar los trabajos de aprobacion de la norma,
lo que muestra la disposicion de este sector para llegar a un acuerdo en la materia
(Almeida Freitas, 2007: 259; Robles, 2004b).

Sdlo la segunda propuesta fue sometida a consideracion. Dichos documentos recogian
los principios establecidos en la Declaracion de Principios y Derechos Fundamentales
del Trabajador de la OIT, acordados en la Conferencia de junio de ese mismo afio. En
palabras de Almeida Freitas (2007: 250, trad.propia), “su actuacién [de la OIT] fue
muy importante en la elaboracién” de la Declaracion Sociolaboral del Mercosur.

En cuanto alos trabajadores migrantes, el contenido de la propuesta se referia sdlo alos
fronterizos y temporarios. Se indicaba que su situacion laboral estaria regulada por los
paises de origen y de recepcion segin lo que correspondiera (Almeida Freitas, 2007:
261). Esto marcaba un cambio en la postura adoptada por la CCSCS en 1993,
reduciendo la ambicion en los objetivos de estos actores en cuanto a la libertad de
circulacion de los trabajadores en el blogue. Dicho cambio puede deberse a que, ante los
rechazos a los proyectos presentados hasta el momento y ante la eliminaciéon de la
‘libertad de circulacién de trabajadores’ de la agenda, los sindicatos decidieron acercar
una propuesta gque tuviese mas probabilidades de ser aprobada.

El texto de la CCSCS indicaba que el Protocolo deberia tener “la misma jerarquia
juridica de otros Acuerdos del Mercosur” (Almeida Freitas, 2007: 259) y que se deberia
crear una Comision Regional Tripartita de Cooperacion Laboral para “acompafiamiento
y aplicacion del Protocolo” (Almeida Freitas, 2007: 261), sosteniendo la propuesta de la
Carta de 1994. Asi, se abogaba en pos de la construccién de instituciones ‘de
compromiso’ en el area de ‘fortalecimiento institucional’, lo que aumentaria los costos
de incumplimiento y de salida del acuerdo.

En 1997, en su sexta reunion, el SGT 10, en respuesta a la sugerencia de la CCSCS,
form6 un Grupo ad hoc tripartito sobre la Dimension Social del Mercosur. Estaba
integrado por 24 miembros, y tenia el cometido de “analizar las diversas propuestas
tendientes a la aprobacion de un instrumento que contenga un nucleo duro de derechos
fundamentales y un mecanismo de supervision con participacion de sectores sociales”

(Ferreiray Payssé, 2003: 61), lo que mostraba su voluntad de llegar a un acuerdo en el
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tema. La primera reunion de este Grupo se llevé a cabo entre los dias 29 y 31 de octubre
de 1997 segun lo establecido en € acta nimero 1 (SGT, 1997b). Alli se definié la
“tematica basica” del futuro “Protocolo social”, en la que se incluyé a las “migraciones
laborales” (Almeida Freitas, 2007: 262; Mansueti, 2002), no asi a la ‘libertad de
circulacion’ de los trabajadores. La agenda propuesta para lograr el acuerdo, en linea
con € contexto juridico-politico planteado luego de la firma del POP, redujo
notablemente la ambicién de los objetivos, en comparacion a los establecidos a inicios
del proceso de negociacion en esta materia.
En ese momento, Argentina presentd una propuesta de Protocolo que “restringia los
derechos fundamentales de los trabajadores a apenas cuatro”: abolicion del trabajo
forzado, libertad de asociacion, libertad de negociacion colectiva y prohibicion del
trabgjo infantil. Al mismo tiempo, y a pesar de reducir notablemente los derechos
demandados por los sindicatos, proponia que la naturaleza juridica del acuerdo fuese
vinculante sin que ello llevara a abandonar el “efectivo cumplimiento” de sus
respectivas |legislaciones social es nacionales. Sugeria, también, siguiendo las propuestas
sindicales, la creacion de un Consgo de Relaciones Laborales del Mercosur, de
naturaleza tripartita, para supervisar el cumplimiento del Protocolo (en Almeida Freitas,
2007: 255-259).
La propuesta argentina afirmaba que la etapa de ingtitucionalizacion en la que se
encontraba e Mercosur no permitia la inclusion social en la pauta de negociaciones,
repitiendo el argumento utilizado para rechazar la propuesta de Carta de 1993. Ese
argumento limitaba la reglamentacion de la cuestién social a la realizacion de los
*acuerdos posibles” entre “accion politica y norma” para viabilizar la funcionalidad del
Mercosur. En sus palabras, expresaba que “la posibilidad de acuerdos normativos
generales sin la confluencia del interés politico de los Estados que identifiquen el
problema, no parece responder, en esta etapa de integracion, a nuestras necesidades
regionales” (en Almeida Freitas, 2007: 256). Entonces, la propuesta presentada por
Argentina para la construccion del Mercosur social era “evolutiva” o “paulatina”: el
SGT 10 deberia adecuar la legislacion social alas distintas etapas de laintegracién. Esta
idea era compartida por los demas gobiernos de los paises del Mercosur. Asi, todo €
trabajo del Grupo ad hoc consistiria en definir las normas apropiadas a los intereses de
los diferentes actores sociales y los Estados participantes en una determinada fase de
construccion del Mercado Comun. El gobierno argentino consideraba que la principal
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prioridad en aquella etapa de la integracion era “el cumplimiento de la ley laboral
interna de cada Estado”. Para los gobiernos en general, la prioridad era lograr la
intensificacion del comercio entre los paises del bloque (Almeida Freitas, 2007: 256-
257).

L os grupos empresarios argentinos manifestaron su apoyo a la propuesta presentada por
la delegacion de su gobierno. Alegaron que se trataba de un documento “dindmico y
temporamente gjustado a nivel de integracion, no siendo adecuado en esa etapa
incorporar normas 0 principios que avancen sobre las condiciones de trabago”, en
coincidencia con e argumento gubernamental. También expresaron sus reservas con
respecto a una propuesta que incluyese principios diferentes de aquell os presentados por
el gobierno argentino. Ademas, tenian como objetivo solucionar los conflictos en €
bloque, para lo que expresaron su intencién de priorizar la negociacion directa, la
mediacion y la conciliacion como forma de solucion de controversias en el @mbito de la
reglamentacion de la circulacion de los trabajadores. En esa misma ocasion, también
propusieron incorporar los “derechos de los emprendedores” al Protocolo, 1o que fue
rechazado por los representantes sindicales (Grupo ad hoc sobre la Dimension Social
del Mercosur, 1997a).

En la segunda reunién del Grupo ad hoc, en noviembre de 1997, los empresarios
argentinos expusieron su desacuerdo con la naturaleza juridica del documento. Para
éstos, el texto debia ser una “declaracion solemne de derechos”, contradiciendo su
anterior apoyo a la propuesta del Ministerio de Trabgjo argentino (Grupo ad hoc sobre
la Dimension Social del Mercosur, 1997b). Este cambio de posicion “repercutié
grandemente en las posiciones de los empresarios de los demés paises del Mercosur y,
posteriormente, en los representantes de los gobiernos” (Almeida Freitas, 2007: 264-
265, trad.propia).

En lareunién de este Grupo llevada a cabo en Buenos Aires, entre el 22 y 23 de abril de
1998, las tres representaciones empresarias presentes (argentina, brasilefia y uruguaya)
manifestaron su disconformidad con seguir elaborando un proyecto de Protocolo. Para
ellos, primero se debia llegar a un acuerdo total sobre los temas propuestos. Ademas, la
naturaleza juridica del instrumento debia ser definida por consulta a GMC (SGT10/
Actan® 1/98).

A inicios de mayo de 1998, el GMC expresa la opinién solicitada:
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En una evaluacion preliminar, el Grupo Mercado Comun se inclina por que el instrumento
referido a los asuntos laborales en e Mercosur no revista caracter vinculante y no esté
sujeto a los mecanismos de solucion de controversias existentes en el Mercosur, ya que no
resulta conveniente vincular la materia socio-laboral con los instrumentos de palitica
comercial.- Sin perjuicio de €llo, y a fin de contar con mayores elementos de juicio, €
Grupo Mercado Comun estimé conveniente remitir este tema con todos sus antecedentes en
consultaa Foro Consultivo Econémicoy Social (GMC/Actan® 1/98, numera 2.1).

Esta opinion del GMC, a ser un érgano intergubernamental, demostré la posicion que
los gobiernos tenian con respecto a lugar que la cuestion socia deberia ocupar en la
construccion del Mercosur, que era la misma que la de los empresarios. A partir de
dicha opinién, seria sumamente dificultoso adoptar un instrumento legal de caracter
vinculante en uno de los érganos decisorios, que sometiera las controversias en torno a
estas cuestiones a los mecanismos previstos en e Protocolo de Brasilia.

Frente a esta accion, la CCSCS “amenazé con retirar su apoyo a las negociaciones del
Mercosur”. Entonces, el SGT 10 retom¢ el asunto como propio (Botto, 2004: 11).

A pesar de que los sectores sindicales sostenian que la dimension socia del Mercosur
debia tener “la misma jerarquia que las dimensiones econémico sociales” del PIR
(Grupo ad hoc sobre la Dimension Social del Mercosur, 1998c). EI Grupo ad hoc
acepto la Resolucion del GMC en tanto que la norma no estaria sujeta a los mecanismos
de solucion de controversias del Mercosur, ya que la materia socio laboral era
independiente de la politica comercial. Ademas, se acord6 alli la elaboracién, por
intermedio de la presidencia pro témpore, de un documento consolidado con €
contenido de las distintas propuestas (Mansueti, 2002).

Ante la direccion que las negociaciones estaban tomando, la CCSCS presenté en julio
de 1998 un documento que expresaba su disconformidad con el curso de las mismas
hasta ese momento. Este documento se tituld “Declaracion de la Coordinadora de
Centrales Sindicales del Cono Sur en defensa de la Dimension Socia en e
Mercosur”**®. Alli sefialaron que |a fuente de inspiracion para presentar la propuesta de
Protocolo Sociolaboral era el proceso de globalizacion y liberalizacion comercial, en

tanto desprotege alos trabajadores:

1% Firmada por Confederacion General del Trabajo - CGT - Argentina
Central Unica dos Trabalhadores - CUT - Brasil

Confederacdo Geral dos Trabalhadores - CGT - Brasil

Forca Sindica - FS - Brasil

Central Unitaria de Trabajadores - CUT - Paraguay

Plenario Intersindical de Trabajadores - PIT/CNT - Uruguay.
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la liberalizacion comercial, cuando no esta sustentada por politicas de integracion socia y
productiva, agrava los problemas de desempleo y de exclusion social, justificando la
precarizecion de los contratos y los salarios como un factor de crecimiento de la
competitividad comercial (trad.propia)
En esta misma linea, la CCSCS reafirmé declaraciones hechas ese mismo afio tales
como que: “Ameérica no necesita de libre comercio, sino de comercio justo, inversiones
reguladas y consumo consciente para privilegiar nuestros proyectos nacionales de
desarrollo”. Afirmaron también que “es necesario proceder a la reglamentacion
internacional de las fuerzas econdémicas globalizadas y someterlas a las exigencias del
desarrollo social” y frente a la situacién del Mercosur en ese momento, era necesario
tomar medidas ya que “los trabajadores y trabajadoras de nuestros paises ya viven
directamente  las  consecuencias de esas elecciones  politicas”, “la
globalizacion/regionalizacién econdmica internacionalizé también las relaciones de
trabgjo y, por lo tanto, una regulacion laboral de un acuerdo de integracién regional,
requiere mecanismos de negociacién y representacion social con este perfil”. La
ausencia de tales medidas redundaria en “una practica de dumping social y un grave
retroceso democratico y social” (trad.propia). Es decir, que ante un contexto
internacional y regional en e que se verifica una mayor movilidad de ‘factores
productivos’, los sindicatos querian garantizar las condiciones institucionales que
visibilizasen la movilidad de los trabgjadores en igualdad de condiciones dentro del
bloque.
Asi, los sindicatos explicitan en esta carta su reaccion ‘defensiva’ ante las politicas
aperturistas del regionalismo abierto (Botto, 2004), demandando la regionalizacion -
armonizacion regional de politicas como instrumento para ese fin, junto a la
internacionalizacion de regulaciones que tuviesen como objeto a las “fuerzas
econdmicas globalizadas”.
Sin embargo, también expresan que “fue preciso mucha insistencia y presion” para
“superar la resistencia gubernamental para incluir en la agenda los temas de empleo y
reconocimiento de la Dimensién Social en el Mercosur a través de un mecanismo
juridico que garantizara la vigencia y respeto a los derechos basicos y universales”. A
eso se le suma la “posicion absolutamente refractaria de los empresarios de los cuatro
paises, que quieren un instrumento apenas declaratorio y, hasta el momento, se rehlisan

a incluir en su ambito de cobertura derechos béasicos, como la regulacion de los
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contratos y jornada de trabajo”. Esta posicién, calificada como *“antisocial”, no
cuestionada por los gobiernos, fue reforzada por la adoptada por el GMC, a preferir
adoptar una Declaracion en la materia (trad.propia).

En el texto, aseguran no poder renunciar a un “nivel basico”, refiriéndose al Protocolo
de caracter vinculante, que no podia ser inferior a otros compromisos sociales firmados
por los gobiernos, tales como los Tratados de Derechos Humanos en el marco de
NNUU. Para conseguir eso, instaron a realizar en todo el Mercosur una Camparia en
Defensa de los Derechos Sociales.

En la cuarta reunion del  Grupo ad hoc sobre Dimensién Social del Mercosur (octubre
de 1998), los gobiernos reiteraron su postura con respecto a la naturaleza juridica
declaratoria del instrumento, siguiendo lo postulado por el GMC y contradiciendo a la
propuesta argentina que habian apoyado previamente. Demostraron también no haber
sido persuadidos por los sindicatos en este punto. Ademés, dentro del acta nimero 4, €l
grupo agregb que el dérgano de control que seria creado no debia tener “facultades
punitivas, y sus decisiones deberian considerar la especificidad e independencia de la
materia sociolaboral de cara a las cuestiones econémicas, financieras y comerciales”
(Grupo ad hoc sobre Dimension Social del Mercosur, 1998a), coincidiendo con los
empresarios. Ellos, como fue mencionado, querian priorizar la negociacion directa, la
mediacién y la conciliacion como forma de solucion de controversias en el ambito de la
circulacién de los trabajadores. Esta posicion ya habia sido cuestionada por la CCSCS,
gue en la mencionada Declaracion de julio de 1998 expresé “como si esta relacion
[entre derechos sociales y cuestiones comerciales] ya no hubiese sido establecida por |os
gobiernos y empresarios cuando justifican la reduccion/eliminacion de los derechos
sociales como forma de aumentar la competitividad comercial de nuestros paises!”.

En la quinta reunion del Grupo, en noviembre de 1998, se retomaron las discusiones
sobre la naturaleza del instrumento y las tres partes mantuvieron sus posiciones
conforme alo expuesto en su acta nimero 5 (Grupo ad hoc sobre Dimension Social del
Mercosur, 1998b).

Los empresarios sostuvieron que una Declaracion Presidencial ya era “un avance
significativo en el tratamiento de la dimension social” en el blogue. Se mostraron
favorables a la regulacion de las relaciones laborales mediante una Declaracion
Presidencial “de principios, sin efecto vinculante y sin caracter sancionador, dotada de

un mecanismo tripartito, actuando por consenso de los tres sectores con caracter
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estrictamente promocional”. La Comision Sociolaboral deberia “en ningun caso y bajo
ninguna circunstancia actuar como 6rgano jurisdicciona o de solucién de controversias,
reclamos o quejas” (Grupo ad hoc sobre Dimension Social del Mercosur, 1998b).
Ante los desacuerdos, |os funcionarios brasilefios sugirieron dividir la propuesta en dos:
por un lado, aprobar una base de estandares minima y no vinculante (la DSL) y por €l
otro, crear una CSL de composicion tripartita, que se encargaria de elaborar una
propuesta conjunta en el plazo de dos afios (Botto, 2004: 11). Es decir que lainiciativa
para la decision final que se elevaria para votacion fue tomada en base |a propuesta del
pais con mayores recursos que actudé como lider en esa ocasion.
Asi, la Unica propuesta presentada al plenario del SGT 10 para ser acordada de manera
tripartita fue la de las delegaciones gubernamentales, quienes finalmente definieron la
agenda institucional. Esta propuesta tenia puntos con los que los empresarios
discordaban: contenia méas derechos de los previstos en la propuesta del gobierno
argentino. También consideraban que las atribuciones de la CSL excedian “la naturaleza
de una Declaracion Presidencial” (Almeida Freitas, 2007: 274).
A pesar de esto, a fines de 1998 el Grupo ad hoc trabgjé presenté un documento
aprobado ‘en consenso’ que fue propuesto como Declaracién Presidencial y elevado
sucesivamente al GMC y al CMC, y posteriormente aprobado por los Jefes de Estado
Para Almeida Freitas (2007: 276-277, trad. propia), todos |os participantes del Grupo ad
hoc eran conscientes de que el documento resultante de las negociaciones “fue lo
posible, dada la dificultad de Ilegar a un consenso entre ellos”, es decir que la agenda
definida y la oferta otorgada a los demandantes era € resultado de este complgo
proceso de negociacion en el que los intereses, conocimiento, ideas 'y recursos de poder
de cada actor eran muy disimiles. Diversos puntos fueron los que permitieron llegar a
un acuerdo.
Primero, el carécter flexible de la Declaracion permitia su posterior revision — y
ampliacién. Se consider6 que “los contenidos analizados de la dimensién social del
Mercosur no deben ser percibidos como un dato definitivo, sino como un nivel minimo
de derechos sociaes que serén progresivamente revisados y ampliados en conformidad
con el proceso de integracion”. El art. 24 se incorporaba una naturaleza “dinamica,
abierta y flexible y méas facilmente revisable que un Tratado”. Esto le otorgaba una
“vocacion de perfeccionamiento continuo acorde a la consolidacion y desarrollo de los
aspectos sociolaborales” (Ferreira y Payssé, 2003: 61, cursiva propia). Dicha
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disposicion fue incorporada para dar a los representantes sindicales la posibilidad de
revisar la Declaracion posteriormente. Los sindicatos esperaban hacerlo un afio después
de su aprobacion (Almeida Freitas, 2007: 277), 1o que no sucedio. Otra estimacion que
los sindicatos hicieron fue que el sistema de solucion de controversias existente podia
llegar a ser sustituido posteriormente por un Tribunal Regional. Ese momento seria el
mas propicio para revisar la Declaracion y dotarla de un contenido mas amplio y
naturaleza juridica definitiva, asi como de un nuevo mecanismo de control a cargo del
futuro Tribunal regional (Ferreiray Paysse, 2003: 61).

Ademas, la formacion de la CSL se constituiria como un elemento de ‘nivelacion’ con
la expectativa de una futura revision del acuerdo, si bien su naturaleza juridica reflgjaba
la postura defendida por los empresarios: “una Comision Sociolaboral, 6rgano tripartito,
auxiliar del Grupo Mercado Comun, que tendrd caréacter promocional y no
sancionatorio, dotado de instancias nacionales y regional, con €l objetivo de fomentar y
acompanfiar la aplicacién del instrumento” (art. 20, cursiva propia).

La DSL resultante es un instrumento elaborado para “adecuar el libre transito de la
fuerza de trabgjo al calendario elaborado por las instancias del Mercosur que establecia
al afio 2005 para su reglamentacion” (Almeida Freitas, 2007: 281), cuya flexibilidad le
permitiria adaptarse a la posible evolucién del PIR.

Ferreiray Paysseé (2003: 61-70) agrega que la naturaleza declaratoria de la norma tenia
diversos puntos a favor para quienes querian su ratificacion. Primero, tenia un
importante valor politico y ético. Ademas, en su redaccion se plasmaba el compromiso
de actuar en consecuencia a lo declarado mediante “acciones positivas concretas”.
También, a ser un instrumento susceptible de ratificacion no requeria incorporacion
posterior. Es decir, que era inmediatamente aplicable. A esto se suma que existia una
experiencia anterior en un instrumento de esa naturaleza, la Declaracién Presidencial de
1996 (Potrero de los Funes, San Luis, Argentina) que precedio Protocolo de Ushuaia de

1998 gue consagra el Compromiso Democratico del Mercosur, que resultd ser exitosa.

Ferreira'y Paysse (2003: 61) y Almeida Freitas (2007: 289) afirman que se trata del
primer instrumento a nivel mundial de estas caracteristicas, con un contenido elaborado
en formatripartita, resultado de una prolongada y compleja negociacion.

LaDSL posee tres partes diferenciadas: un predmbulo, que contiene normas de especial

trascendencia, un contenido sustantivo, es decir, los derechos y obligaciones que
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consagra, y un contenido instrumental, o sea las formas y mecanismos establecidos para
asegurar la efectiva vigencia de los mismos (Ferreiray Payssé, 2003: 62). Aqui se tratan
tan sdlo los que resultan relevantes a los fines y alcance de este trabajo, que regulan las
&reas enumeradas en el Capitulo 2.

Dentro del contenido sustantivo, y entre los derechos individuales, la DSL garantiza la
“igualdad efectiva de derechos, trato y oportunidades en el empleo y ocupacién” de los
trabajadores (art.1), y se establece el compromiso de los Estados de garantizar “la
vigencia de este principio de no discriminacion”. Se establece asi el principio de trato
nacional, necesario para el gercicio de actividades laborales en el resto del bloque y
para garantizar el derecho al establecimiento y residencia.

El at. 4 amplia a art.1, instaurando el derecho de todo trabajador migrante,
“independientemente de su nacionalidad”, a recibir ayuda, informacién, proteccién e
igualdad de derechos y condiciones de trabajo reconocidos a los nacionales del pais en
el que estuviere ejerciendo sus actividades” (cursiva propia), conforme a las
regulaciones domésticas de dicho pais, por 1o que se sostiene la importancia de las
normativas domésticas y la soberania nacional en cuestiones migratorias. En ese mismo
articulo, “los Estados Partes se comprometen a adoptar medidas tendientes a
establecimiento de normas y procedimientos comunes relativos a la circulacion de los
trabajadores en las zonas de frontera” (cursiva propia).

Ahora bien, la declaracion también incorpora en su art. 7 los derechos de los
empleadores, a “organizar y dirigir econdmica y técnicamente la empresa, de
conformidad con las legislaciones y précticas nacionales”. Esta demanda empresarial
gue habia sido rechazada por los grupos sindicales, es otro de los elementos que revelan
el poder de los primeros en la negociacion.

Los arts. 5, 6, 7, 8, 10, 11, 19 y 20 hacen referencia a respeto y la actuacion de los
gobiernos de acuerdo a sus respectivas legislaciones nacionales, que fue una disposicion
prevista en la propuesta realizada por € gobierno argentino, siendo también una muestra
del poder de los gobiernos parala definicion de la oferta de politica

La influencia de la normativa internacional y los pasos en pos de la adopcién de
estandares internacionales se evidencia en el PreAmbulo. En é se hacen diversas y
repetidas referencias a instancias internacionales, entre ellas: a “otras declaraciones,
pactos, protocolos y otros tratados que integran el patrimonio juridico de la Humanidad”

y se sefida en parrafo aparte a la Declaracion de la OIT relativa a los Principios y
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Derechos Fundamentales en el Trabgjo (1998), que “reafirma el compromiso de los
Miembros de respetar, promover y poner en préactica los derechos y obligaciones
expresados en los convenios reconocidos como fundamentales dentro y fuera de la
Organizacién”, los que conforman “un nivel minimo de derechos de los trabajadores”.
Otra instancia internacional mencionada es la Cumbre de Copenhague (1995), entre
otros foros internacionales, que “han enfatizado la necesidad de instituir mecanismos de
seguimiento y evaluacion de los componentes sociales de la mundializaciéon de la
economia, con €l fin de asegurar la armonia entre progreso econdmico y bienestar
social”. Finalmente, se establece que los Estados “adoptan los siguientes principios y
derechos en el &rea de trabajo, que pasan a congtituir la Declaracién Sociolabora del
Mercosur, sin perjuicio de otros que la préactica nacional o internacional de los Estados
Parte haya instaurado o vaya a instaurar”, dejando abierta la posibilidad de seguir

incorporando esténdares internacionales.

La Declaracion, como fue mencionado, sienta importantes bases para la igualdad de
derechos en el mercado laboral para todos los ciudadanos del bloque, por lo que
implicaria un “salto importante” en pos de flexibilizar la movilidad intra-blogque (Perera,
2010). Ahora bien, cuenta con diversas limitaciones. Tanto por su caracter juridico
(declaratorio, no vinculante) y por su restriccion a aspectos técnicos (tales como la
mencion a los trabagjadores fronterizos), su no establecimiento de la libertad de
circulacion de trabgjadores migrantes y no inclusién de los familiares de los
trabajadores migrantes, hace que no se pueda hablar de integracion sino de cooperacién
regional: es una norma que, por su caracter, “permanece supeditada a las decisiones
voluntarias, undnimes y continuas de sus Estados miembros” (Schmitter, 2011: 9)
guienes siguen resguardando su soberania en esta materia. Otra critica que recibe es que
no preve nuevos derechos para los trabajadores, diferentes de los ya garantizados en las
legislaciones nacionales, por eso, ‘no los armoniza’ (Almeida Freitas, 2007: 286-287).
Este autor agrega que los estandares ‘minimos’ establecidos por la OIT y adoptados en
laresolucion disminuian el nivel de las propuestas realizadas por la CCSCS.

En cuanto alos logros, parte de la doctrina sostiene que la DSL, al consagrar “derechos
fundamentales que integran el patrimonio juridico de la Humanidad”, integra el jus
cogens, siendo en consecuencia parte del “orden publico internacional” de los Estados,

que no se puede derogar, de cardcter “automéaticamente vinculante y obligatorio”
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(Ferreira y Payssé, 2003: 66-67). Esto materializa entonces la internacionalizacion de
politicas en cuestiones puntuales, que sirven para la adopcion de estandares minimos
parala defensa de |os derechos de | os trabajadores. Otros autores afirman (Pastori Fillol,
2007: 335-336) que la Declaracion ha cobrado “trascendencia juridica”, ya que los
tribunales nacionales de los Estados miembro *“en numerosas ocasiones han hecho
referencia alamismay la han aplicado directamente como base juridica para sustentar
la pretension del demandante”. Esto permitiria clasificarla como una norma ‘aplicable’
y ‘exigible’. Ademas, “llama la atencidn esta jurisprudencia” ya que los Estados no la
han contradicho, [lamando a la naturaleza “meramente declarativa” de la DSL, por lo
gue se puede afirmar que la implementacion de esta politica en relacion a los objetios
originales ha sido expansiva. Con esto coinciden Robles (2004b) y Mansueti (2002) que
reconocen que s bien apenas sancionada la Declaracién se pensaba que seria poco
relevante, su contenido, junto con las facultades atribuidas ala CSL como institucion de
monitoreo la convertian en un instrumento con gran potencial para lograr |os objetivos
previstos. La CSL podria convertirse en una institucién de compromiso y posible
precursora de una mayor integracién a través de sus funciones de recepcion de
demandas, formulacién de agenda y eventualmente oferta/recomendacién de oferta de
politica. Pérez Vichich (entrevista 2012) coincide con las atribuciones dadas a la CSL,

sin embargo considera que su actuacién hasta el momento ha sido “muy pobre”.

5.3.7. Larecomendacion dela CPC: el Estatuto del Trabajador Migrante

El mismo afio de lafirma de laDSL, la Comisién Parlamentaria Conjunta presenta una
Recomendacién (CPC, 1998), por la que propone a CMC la adopcion del Estatuto del
Trabajador Migrante.

En los fundamentos de la misma destacaba que el “Mercosur se ha definido a si mismo
COmo un camino cuyos horizontes superan las motivaciones puramente econémicas y
busca construir un nuevo espacio estratégico que eleve las condiciones de vida de sus
habitantes”, por lo que era necesario proteger “a los méas débiles”. Entre estos, los
trabajadores migrantes eran descritos como especialmente vulnerables al no contar con
“la proteccion natural de la vida en su propia comunidad”, es decir, ser no-ciudadanos o

no-miembros de una comunidad politica.

214



El Estatuto pretendia proteger entonces a los trabajadores migrantes mediante la
‘agrupacion’ de normas en un mismo cuerpo legal. Dichas normas, que inspiraron €l
acuerdo, eran las Convenciones Internacionales suscritas por los Estados miembros del
Mercosur, en otro intento de ‘internacionalizar’ normas regionales. Otra referencia a la
internacionalizacion de las normas estd en el Predmbulo del Estatuto, donde se hace
referencia a la experiencia europea, donde se dio una “revitalizacion del derecho
protector”.

El Estatuto regulaba cuestiones en el area de regulacion y facilitacion de flujos, en
particular: con respecto alaentraday salida de personas del territorio, en el Capitulo 2.1
se establecia que “todo trabajador tiene derecho a circular libremente y elegir su
residencia en el territorio de cualquiera de los Estados Partes”, si bien se establecia la
limitacién de la “sujecion a las disposiciones legales migratorias de cada pais”, lo que
denota € interés de los gobiernos en mantener sus potestades soberanas en la materia.
En cuanto a la residencia, el Capitulo 2.2 expresaba que “los trabajadores, migrantes
tendran derecho a residencia no condicionada a permisos temporales previos” y el inc. 5
que “aln después de concluido el trabajo originario, los trabajadores migrantes tendran
derecho de permanencia”, eliminando cualquier necesidad de visa 0 permiso, o que
hubiese liberalizado notablemente la ejecucion de actividades laborales. “Trabajadores
migrante”, serian “los ciudadanos de los Estados Parte que se trasladen a desarrollar su
trabgjo en un pais que no sea el propio, cumpliendo las leyes migratorias vigentes”
(Capitulo 1.3) nuevamente condicionando el goce Ultimo de los derechos a las leyes
domeésticas de cada Estado.

En esta misma area de politica, en el Capitulo 2 incisos 9, 10, 11y 12 se establecia €
principio de trato nacional. En el Capitulo 2.3 y el Capitulo 3, el derecho a reunificacion
familiar.

Finalmente, en el area de ‘fortalecimiento institucional’, el Capitulo 1 incisos 6y 7
establecia mecanismos flexibles de control: el compromiso de los Estados Parte a
“asegurar, mediante la implementacién de un recurso sencillo, rapido y efectivo ante los
tribunales nacionales competentes, el reconocimiento y/o restablecimiento pleno” de los
derechos violados.

Las ideas subyacentes a este Estatuto son coincidentes con las demandas realizadas por

los grupos sindicales, en las que se evidencia la influencia del contexto de globalizacion
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y la actitud defensiva ante la liberalizacion provocada por los “regionalismos abiertos”.

Esto esvisible en el Predmbulo del Estatuto, en el que se expresaba que
Los cambios culturales y el inagotable avance tecnoldgico que caracterizan nuestra época
han producido un impacto en e mundo del trabajo de consecuencias alin imprevisibles.
En efecto, la globalizacién de la economia y el proceso flexibilizador dentro de nuestros
ordenamientos juridicos laborales y las nuevas modalidades de contratacién (como una de
sus exteriorizaciones), se presentan como manifestaciones de abandono, o de atemperacion
del principio protector y demés principios del derecho del trabajo a él relacionados (cursiva
propia).
Para protegerse contra los efectos provocados por esta situacion, tales como la
“competencia desleal provocada por un menor costo de la “mano de obra” obtenido en
ciertas regiones por diferencias en las condiciones laborales de los trabajadores”, o
dumping social, ya mencionado en la Declaracion de la CCSCS de 1998, era necesario
“lograr méximos y minimos inderogables que funcionen a favor del trabajador con la
finalidad de que la libre movilidad de los factores econémicos como humano se dé en
igualdad de condiciones en todos |os Estados Partes”.
Lo méas notable de este Estatuto es que reintroduce a la ‘libre circulacion de
trabajadores’ como tema de agenda y como objetivo. No llego nunca a convertirse en
oferta de politica en ninguna instancia decisoria del Mercosur (Barreto Ghione, 2009).
Esto puede deberse a lo ambicioso de sus disposiciones, en un momento en e que las
arduas negociaciones en pos del establecimiento de ‘estandares minimos’ de derechos
migratorios y laborales dieron lugar ala Declaracion descrita en el apartado anterior. El
acuerdo que la logré fue, como fue mencionado, “lo posible” dada la dificultad de llegar
a consensos entre 1os grupos de interés y con poder decisorio dentro de la estructura

institucional del Mercosur.

5.3.8. Fines de la década: las politicas selectivasy €l retorno a las cuestiones
fronterizas
Siguiendo con la linea de tratamiento de cuestiones fronterizas, y como otra muestra de
la estrecha vinculacion entre migraciones y comercio (Hollifield, 2006; Pellerin,
1999a), en los afios 1999 y 2000 contintan los avances para la facilitacion de flujos

migratorios en areas fronterizas.
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En 1999 el FCES acordd el “Entendimiento sobre transito vecinal fronterizo entre los
Estados Parte de MERCOSUR, Bolivia y Chile” (CMC, 1999a). Luego, en el marco de
la RMI se acuerda y reglamenta un régimen especial para residentes de zonas
fronterizas en el bloque, constituido por el “Acuerdo sobre transito vecinal fronterizo
en los Estados partes del Mercosur, Bolivia y Chile”, y luego, la “Reglamentacién del
régimen de transito vecinal fronterizo” (RMI, 1999a; RMI, 1999b; CMC,1999b;
CMC,1999a; CMC,2000a; CMC,2000b). Asi, se producen avances significativos en la
regulacion de los desplazamientos fronterizos.

A partir de lo establecido en todos estos acuerdos se crea la Credencia de Transito
Vecinal Fronterizo (TVF) que permite solo a residentes de zonas fronterizas, € cruce
de la frontera con destino a una localidad contigua del pais vecino, mediante un
procedimiento agil y diferente del resto de las categorias migratorias (lo que no
sustituye a los documentos contemplados por la (GMC, 1996¢). Una vez cruzada la
frontera, el titular de la credencial puede circular libremente dentro del area de
cobertura geografica delimitada por los Estados parte colindantes mediante acuerdos
entre ellos dentro de un plazo que, por lo general, no excede las 72 horas. Para Cardesa
Salzmann (2007: 528), si bien el mantenimiento de los controles sobre |as personas en
cruce de las fronteras interiores constituye un “obstaculo formal o procedimental” en la
entrada o salida de los Estados del Mercosur”, no cuestiona “el ejercicio del derecho de
desplazamiento”.

Estas medidas, sumadas a otras decisiones del CMC y resoluciones del GMC (CMC,
1991a; CMC, 1993; GMC, 1996b; GMC, 1996c; la GMC, 1996d), contribuyen con €l
intercambio econdmico y comercial, dinamizando la movilidad transfronteriza de las
personas.

Agusti (entrevista 2013) explica que los acuerdos sobre transito fronterizo comenzaron
a ser desarrollados como

[...] Canales mas rapidos y diferenciados para aquellos que viven en la frontera y cruzan
todos los dias, y aquellos que cruzan una vez por afio vacaciones etc. Asi se comenz6 con
una mirada de empezar a facilitar, empezando con un nicleo mas reducido, empezar a
armonizar algunas cuestiones de requisito, la tarjeta de entrada y salida, tratar de poner la
misma tarjeta en todos | os paises, mismos registros de informacion.

Laidea eraempezar adecir si €l que sale de un pais entraa otro los registros deberian ser
homologables de manera que si alglin dia intercambiamos informacién, sea el mismo tipo

de info. Ahi se van empezando a hacer pequefios avances, se avanza posteriormente en
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cuestiones documentales, cudles son los documentos que debemos usar ademas del
pasaporte (libreta de enrolamiento, civica), y los otros paises, cada uno aportaba lo que eran
documentos de identidad que se habilitaban como documentos de vigje. Asi se ha ido
mejorando a punto tal de que hoy basicamente en casi toda Sudamérica se va a poder viajar
con la cédula de identidad sin mayor dificultad.
[...] que ingrese a esta area pueda ser controlado conforme a ciertas pautas homogéneas de
todalaregion, entre ellas intercambiar masy mejor informacion, por ejemplo, si ingresas a
Bogota y la persona tiene pedido de captura en Argentina, esa persona pueda ser detenida
en esaregion y ser remitidaaargentinay viceversa.
Es decir que, como fue mencionado antes, se comenz6 como una forma de reducir
costos en el intercambio de informacion y en la gestion de |os intercambios fronterizos,
aumentar la previsibilidad de los acuerdos y asi las posibilidades de cooperacion
(Abbott y Snidal, 1998 y Martin y Simmons, 1998). Esta cooperacién sostenida generd
mayor confianza entre los Estados socios y vinculos entre los funcionarios que
construyen laregion:
[El plazo esténdar para la estadia de turistas] Se homologd para que quede un estéandar de
90 dias en todos | os paises. Estas cuestiones van generando confianza, mayor transparencia,
evitando estas discrecionalidades en la frontera como que te doy 90 dias a cambio de algo
(cash), por mas de que habian algunos que funcionaban en la frontera otros se
aprovechaban. Empezaron a homologar normas para que en todos los paises los turistas

entren 90 dias, eso empieza a ser un derecho, se vuelve un cambio importante.

Se trata, al igual que las anteriores, de politicas de tipo ‘cooperativo’ (Schmitter, 2011).
Reglamentan cuestiones ain mas puntuales (“un nidcleo mas reducido”) que las
anteriores en el &rea de regulacién y facilitacion de flujos migratorios con respecto a la
entrada y salida de personas del territorio, dejando al margen alas otras dos subéreas de
esta ‘area de regulacion y facilitacion de flujos’: las medidas que regulan la residencia
de las personas y las que afectan a la g ecucion de actividades laborales. También, es
notable su limitaciébn a personas residentes en zonas fronterizas. Ahora bien, a
diferencia de todas las medidas anteriores, la propuesta fue generada en una instancia
dedicada a cuestiones sociales: el FCES. Esto denota una mayor influencia y ‘capacidad
de llegada’ de los actores no gubernamentales en el PIR, reduciendo el ‘aislamiento’ de
estas medidas del debate publico.

Las medidas fueron aprobadas en el CMC, institucion intergubernamental donde los

mecani smos decisionales estdn mediados por €l liderazgo y poder de los gobiernos.
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En el afio 2000 se celebra el acuerdo sobre exencion de Visas entre Estados Partes del
Mercosur (CMC, 2000c), elaborado en el &mbito del Grupo de Servicios. El acuerdo es
aplicable bilateralmente entre los paises que lo incorporen ya que no se encuentra
vigente. No define el alcance del concepto de ‘trabajador’, sino que lo hace con respecto
a cada una de las profesiones reguladas. Afecta a artistas, profesores, cientificos,
deportistas, periodistas, profesionales y técnicos especializados (art.1). No alcanza a
trabajadores auténomos, o trabajadores con vinculo laboral que reciban remuneracion
en €l pais deingreso (art. 2.2). Es decir, tiene un @mbito de aplicacidn acotado a quienes
presten servicios en un pais miembro distinto del propio por plazos determinados y que
sea basicamente persona jerarquico y de alta calificacion. Su propdsito es conceder
beneficios a algunos nacionales de los paises miembros, generalmente residentes en
zonas fronterizas, con la documentacion necesaria para desempefiar tareas remuneradas
(Pastori Fillol, 2007: 335), por lo que se trata de una medida altamente selectiva.

El Acuerdo establece medidas en e area de regulacion y facilitacion de flujos
migratorios, particularmente con respecto ala entraday salida del territorio, residenciaa
corto plazo, y €ecucién de actividades laborales, particularmente en cuanto al
establecimiento y residencia y visas, dgando de lado aspectos tales como la
reunificacion familiar.

Especificamente, dispone que los trabajadores a quienes aplique la norma “podran tener
acceso sin necesidad de visa, a territorio de los deméas Estados Partes, con multiples
ingresos, para estadias de hasta noventa (90) dias corridos, prorrogables por un periodo
equivalente, hasta el limite de ciento ochenta (180) dias anuales” (art. 2).

Al igua que las anteriores, por lo limitado de su alcance, se trata de una politica
cooperativa, cuya implementacion ha sido restrictiva. La jerarquia en la movilidad que
reflgia esta norma muestra la influencia del sector privado (Pellerin, 1999a). Estos
grupos, a pesar de no tener presencia en la estructura institucional que dio lugar a este
Acuerdo, tuvieron capacidad de llegada a |os actores gubernamentales, decisores en los
organos del Mercosur.

Siguiendo la linea de la liberalizacion de la circulacion, residencia y gjercicio de
actividades laborales en el area de servicios, en 2001 el Grupo Mercado Comun, a partir
de una recomendacién de la Comision Sociolaboral lograda por un “amplio consenso”
en la materia (Cortina'y Robles, 2006: 213; Robles, 2004a: 34-35) y de la Comision 1l

del SGT 10, sanciona la Resolucion 59/01 sobre Formacion Profesional. Alli se
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establecen medidas encaminadas a la armonizacion de estdndares para eventual mente
lograr “el reconocimiento de las calificaciones y saberes independiente de su modo de
adquisicion” (art. 4). Esto se realizaria a través de “acciones encaminadas a construir
una vision integral y sistémica de la Formacion Profesional, con participacion de las
organizaciones mas representativas de trabajadores y empleadores” (art. 1). Asi, define
una medida muy puntual en el area de €ecucion de actividades laborales. el
reconocimiento de calificaciones profesionales. Esta sera complementada en 2003 con
la decision del CMC n° 25/03, “Mecanismos para el Ejercicio Profesional Temporario”,
cuyo objetivo es alentar el ejercicio de actividades y profesiones en la esfera de
servicios a partir del reconocimiento mutuo de las mismas, a través del otorgamiento de
licencias y matriculas. Se trata de politicas cooperativas, que reflgjan, una vez més, la

influencia del sector privado en su elaboracion.

5.3.9. El cambio de época: 2002/2003

Hacia finales de 2002 se produce un importante cambio en las politicas que se venian
llevando a cabo hasta el momento: se aprobaron una serie de acuerdos que amplian
notablemente los derechos de las personas migrantes en el PIR y asi, colaboran con la
liberalizacion de su circulacion en e espacio Mercosur. Agusti (entrevista, 2013)
explica que “si bien originalmente el tratado de Asuncién esta contemplado como una
movilidad de fuerza laboral, factores productivos, para fines de los noventa principios
del 2000 los mismos presidentes, mandatarios empiezan a hablar de que debe avanzar
hacia una libre circulacion”.

Los convenios aprobados son: @) el Acuerdo para la Regularizacion Migratoria Interna
de Ciudadanos del Mercosur (RMI, 2002a); b) Acuerdo para la Regularizacién
Migratoria Interna de Ciudadanos del Mercosur, Bolivia y Chile (RMI, 2002b); c) €
Acuerdo para la Residencia para Nacionales de los Estados Partes del Mercosur (RMI,
2002c), y d) Acuerdo para la Residencia para Nacionales de los Estados Partes del
Mercosur, Bolivia'y Chile (RMI, 2002d)™’. Esta serie de ‘normas institucionales’ es
conocida como ‘Acuerdos de Brasilia’.

Este ultimo result6 ser la norma mas importante en materia migratoria en el ambito del

Mercosur hasta e momento. El objetivo del mismo consiste en que “los nacionales de

157 Entrada en vigor: Julio de 2009.
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un Estado Parte que deseen residir en €l territorio de otro Estado Parte podran obtener
una residencia legal en este Gltimo”, es decir, sin salir del territorio del mismo,
“mediante la acreditacion de su nacionalidad y presentacion de los requisitos previstos
en el articulo 4°”*%. En sus considerandos se establece que “la implementacién de una
politica de libre circulacion de personas en laregion es esencial parala consecucion de
es0s objetivos”, reinsertando a la libre circulacién en la agenda regiona y ampliando su
alcance atodas las personas, ya no solo alos trabajadores.

Asi, se prevé la obtencién de la residencia permanente y se enumera la documentacion
necesaria. Quienes hayan obtenido dicha residencia, podran “acceder a cualquier
actividad, tanto por cuenta propia, como por cuenta gena, en las mismas condiciones
gue los nacionales de los paises de recepcion, de acuerdo con las normas legal es de cada
pais” (art. 8.1). Es decir, que con este acuerdo se establece el principio de trato nacional,
y la igualdad entre nacionales de los Estados parte del Mercosur. El art. 9 otorga
derechos a los inmigrantes y los miembros de sus familias, afirmando la igualdad de
derechos civiles, el derecho a reunificacion familiar, el trato igualitario con nacionales,
el derecho atransferir remesas, |os derechos de los hijos de inmigrantes, asegurandoles
capacidades plenas y se establece el compromiso de llegar a un acuerdo en materia
previsional.

Para Cortina y Robles (2006: 119), esta norma implica “un cambio radical de enfoque
frente a las migraciones” al constituir una autolimitacion de los Estados firmantes en
cuanto a la admisién de sus residentes y “sienta las bases para la instauracion de la libre
circulacion de trabajadores en el Mercado Comun del Sur” (Cardesa Salzmann 2007:
531). Por sus caracteristicas, hace que se pueda hablar de una “nueva politica regional
en materia de circulacion de personas” (Cortina y Robles, 2006:190; Robles, 2004a:20).

Esta nueva politica, el comienzo de la CSM, en el que se establecen “lineamientos
estratégicos” en relacion a las migraciones para Sudamérica como bloque, utilizados
para unificar posiciones en los foros internacionales (Nora Pérez Vichich, Entrevista,
julio 2012), que incluy6 a muchos més Estados y actores dentro de estos procesos; junto
al cambio de gobiernos en los paises del bloque y € consecuente cambio de
orientaciones ideolégicas y modelo politico predominante y también el declive €
neoliberalismo como ideologia, modelo y politica, marcan € inicio de una nueva etapa

en laelaboracion de politicas paralacirculacion de las personas en el Mercosur.

158 El art. 4 hace referencia a los documentos necesarios para realizar e tramite.
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5.4. Balance sobre la elabor acion de las politicas parala circulacion delas

personas en el M ercosur (1991-2002)

Las dinamicas generadas por la globalizacion y la modificacién que provoco en e
caracter de las migraciones llevaron a que la soberania de los Estados en esta materia se
modificara. Mientras los Estados retienen potestades en el area de residencia y
ciudadania, su soberania debe acomodarse a las agencias e instituciones internacional es,
€n un proceso que genera constantemente nuevas formas de cooperaciéon y vinculos
intergubernamentales. Funcionarios que trabajan con estas cuestiones en el Mercosur 1o

describen de esta manera:
En la region, en esto siempre hay muchas interacciones entre lo bilateral, 1o regional.
Histéricamente se habla de que los Estados tienen un poder soberano para ver quién ingresa
asu territorio y quién puede permanecer en él, sin embargo con el avance de |os afios todos
estos derechos soberanos van recibiendo el impacto de acuerdos multilaterales en materia
de derechos humanos, que empiezan a autolimitarse su poder soberano fijandose agunas
obligaciones, que pasan de ser obligaciones bilaterales a obligaciones para con el ciudadano
(Agusti, entrevista 2013).

En las regiones, donde existen problemas y dinamicas compartidas, es mas factible que

existan consensos. Las migraciones son una de las dindmicas més visibles a nivel

regional. Como afirma Agusti (entrevista 2013):
Entonces pasaba de ser un tema migratorio a ser un tema agenda bilateral o multilateral.
Cosa que hace 20, 30 afios no era una cuestion discutible. Pero cuando empieza a ser un
tema de agenda entonces, en las agendas bilaterales, €l tema migratorio era un tema. Si
venia una delegacion de Perll y me presentaba un problema con 50 mil tipos irregulares, eso
empieza a ser una discusién cada vez mayor, empieza a ser un tema de relaciones
exteriores, no un tema interno de los Estados, y esto se va dando a nivel internacional, en
Argentina también.

Como fue visto en el Capitulo 3, la mayor parte de las migraciones a nivel mundial son

intrarregionales. EI Mercosur no es la excepcion: la migracion intrarregional es uno de

los patrones predominantes y mas significativos, y la tendencia se encuentra en alza.

Pellerin (1993: 249) sostiene que los procesos de integracion regional y la

interdependencia econdmica junto con la concentracion regional de actividades

econdémicas que generan terminan por intensificar los flujos migratorios entre los
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socios, 1o cual, extiende las demandas para la formulacién de mecanismos que los
regulen.

En e Mercosur, dichas demandas resultaron en negociaciones que llevaron a la
adopcién de politicas regionales que, en el periodo 1991-2002, comparten ciertas
caracteristicas: tienen una marcada tendencia economicista, estdn centradas en
cuestiones fronterizas y laborales, y liberalizan lamovilidad y residencia de | as personas
en un pais del bloque distinto del de su origen, pero solo en el corto plazo, como lo
sostienen Pellerin (1999a) y Jordan y Duvell (2003).

Estas tres caracteristicas de la legislacion estén vinculadas a cambio en la agenda
politica para la movilidad de las personas en e Mercosur. En sus inicios, como fue
mencionado, la libertad de circulacion de las personas era un fin del PIR. En los
primeros afios de su funcionamiento (durante la ‘etapa de transicion’), solo fueron
acordadas dos normativas que tenian esta libertad como objetivo expreso ladecision 12
(CMC,1991a) y la decision 5 de 1993 (CMC, 1993). Ambas regulaban los cruces y
controles en las fronteras del Mercosur, un aspecto puntual del area de regulacion y
facilitacion de los flujos migratorios y en particular, las medidas con respecto a la
entraday salida del territorio.

Con el cambio dado en 1994 luego del POP, la libertad de circulacion de las personas
dej6 de formar parte de la agenda del bloque. A partir de ese momento se tratarian solo
las ‘migraciones laborales’, limitando el alcance de las politicas regionales en la
materia. También se ‘fragmentd’ la temética en diversos aspectos de la misma y en

ditintas instancias ingtitucionales™®

(“mal comunicadas entre si”, segun Cortina y
Robles, 2006: 184-5 y Robles, 2004a: 19) que se encargarian de su tratamiento. Quienes
tienen que trabajar con esta normativa opinan que: “tenemos que empezar a ordenar los
acuerdos migratorios a nivel regional, tenemos muchos acuerdos segmentados [...]
tenemos que tener un acuerdo Unico que integre |os distintos componentes por 10 menos
de la gestion migratoria” (Agusti, entrevista, 2013).

Otros policymakers percibieron este cambio de agenda como un “retroceso” que a su
vez causé desconcierto: “Entonces, [...] ¢hacia donde van? [...] eratan cerrada la cosa
en lo econdmico, que no les querian dar espacio. Les dan espacio, pero entonces, ¢qué

hacen? Se reconfiguratodo. Y una de las cosas que se reconfigura es que ya no se habla

19 g SGT 10, en particular su Comision Temética I1; la Reunion de Ministros del Interior; la CSL; @
FCES, en su Area Temética lV; el Grupo de Servicios, la CPC.
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de libre circulacién en ese momento. Mientras que antes se hablaba de libre circulacién
de trabajadores. No se habla, y entonces se vuelve a hablar de migraciones laborales”
(Pérez Vichich, entrevista 2012). Estas percepciones, al ser compartidas, pasan a ser
ideas que median en el proceso de elaboracion y aplicacion de las politicas.

A pesar de los intentos de volver a la discusion sobre la “libre circulacion” (en €
proyecto de Estatuto del Trabajador Migrante de la CPC y una propuesta realizada por
Pérez Vichich -entrevista, 2012-, hacia fines de la década e inicios del 2000, apoyada
por la CCSCS), la presion de los sectores empresarios y |a reticencia de los gobiernos
no permitio que esto fuese posible. Asi, las discusiones en esta década siguieron
centrdndose en aspectos técnicos, en instancias organicas diferenciadas.

La centralizacion del policymaking en la regulacion de la circulacién de trabajadores
migrantes y fronterizos funcioné tanto como limitacion del alcance de las politicas
como de la cantidad de trabajadores a quienes aplicaban las normas regionales.

Una de las razones por la que las cuestiones fronterizas pasaron a ser prioritarias en la
agenda es la inmediatez que requiere su regulacion en un PIR que se encuentra en sus
primeras etapas de formacion. Las fronteras nacionales constituyen unidades “de accion
fundamental[es] en la ecuacion integracion-migraciones”. Los mercados de trabajo y de

conNsuMo en estas areas seran los primeros en recibir
[...] el impacto de la escasez o abundancia de mano de obra migrante; sus servicios son
los que van a estar més afectados por los flujos migratorios; sus actividades productivas
van a depender en muchas oportunidades de la disponibilidad, existente o no, de
recursos humanos; y, en fin, la opinién plblica de los habitantes de frontera va a
constituir un barémetro de la aceptacion o rechazo frente al migrante” (Marmora, 2004:
275).

También, deben ser tenidos en cuenta factores ideacionales e identitarios en la
formacion de este interés. Como observa un funcionario del Ministerio de Relaciones
Exteriores de Argentina: “Yo creo que hay varias cuestiones que hacen que las fronteras
se transformen en un lugar especial. Creo que tiene que ver con la forma de nacimiento
de nuestros Estados nacion, donde € tema geografico es un tema politico cultural muy
importante, hay una sacralizacion del espacio que en otros lados no sé si es igual”
(entrevista 2013). Y, al parecer de estos funcionarios, “lo importante para el proceso de
integracion es que los controles que limitan la libre circulacion no coincidan con las
fronteras nacionales. Porque si [...] en cambio si nosotros seguimos sacralizando ese

momento de pasar de un lado de la raya [fronteriza] al otro, el monopolio de sentido del
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Estado nacién sigue estando...”. Y desde esta vision, para lograr la libre circulacion
seria necesario que el Estado “desmonopolice” el control de las fronteras.

Como consecuencia de estas ideas, conocimiento e interés de determinados actores,
précticamente todas las normas elaboradas en esta etapa se centran en migraciones
laborales (el AMSS, 1997; la DSL, 1998; la TVF, 1999/2000; el Acuerdo para la
Exencion de Visas, 2000; el Acuerdo sobre Formacién Profesional, 2001) y en
cuestiones fronterizas (el Acuerdo sobre canales preferenciales en puertosy aeropuertos
para nacionales y residentes del Mercosur, 1991; el Acuerdo de Recife, 1993; la TES,
1996; la DSL, 1998; la TVF, 1999/2000; e Acuerdo parala Exencion de Visas, 2000).
El hecho de que se ocupen de cuestiones puntuales del &rea de facilitacion y regulacion
de flujos migratorios y que ninguna de ellas prevea mecanismos especiales para
asegurar la gecucion de las decisiones tomadas, colabora para que todas estas politicas
sean de tipo cooperativo.

La centralizacion de las politicas en cuestiones laborales (“migraciones laborales™) esta
directamente relacionada con el predominio de una visién comercial de la integracién
regional en la década del noventa, que consideraba a dicha integracion comercial “como
un fin en si misma” (Gratius, 2008: 14). Esta concepcion de la integracion regional se

basaen
1) larelacion de complementacion con el sistema multilateral de comercio (Bid, 2002);
2) una institucionalizacién minima (Ibafiez, 1999: 3) [...] la contradiccién aparente
entre e ocultamiento de la dimensién politica y e hecho de que son experiencias
impulsadas por gobiernos (constituyen verdaderas politicas publicas) (Perrotta, 2010b);
4) la participacion (directa o indirecta) de actores y sectores econdmicos fuertemente
concentrados en las decisiones sobre la liberalizacion comercial (Sanchez Bajo, 1999)
(Perrotta, 2013: 93-94).
La integracion regional, al incluir al proceso de regionalismo, también representa un
proyecto politico, y es resultado de una competencia entre intereses generalmente
divergentes. En una IR se crean instituciones y se formulan politicas publicas, que
constituyen herramientas para alcanzar proyectos y fines politicos. EI Mercosur, como
acuerdo politico intergubernamental (top-down), fue marcado por estos lineamientos.
En la agenda migratoria, se materializo en la elaboracion de politicas centradas en las
“migraciones laborales”, en la elaboracion de instituciones sociales con escaso poder
decisorio dentro de la organizacién, en el caracter aparentemente ‘técnico’ de las

politicas, (regulacion de la movilidad fronteriza, elaborada generalmente por organos
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‘técnicos’ con mandato en cuestiones comerciales, econdmicas, aduaneras) que ocultaba
su dimension politica. A decir de un funcionario del MRECIC (entrevista, 2012)
“aparecen [como] cuestiones aduaneras, y no hablo de tecnicismos propiamente
aduaneros, sino la presencia de agencias del Estado en la linea fronteriza”. Estas
medidas reflgjan la influencia de actores y sectores econémicos cuyos beneficios en la
materia estan concentrados.

El gercicio del poder politico por parte de los Estados Parte como de los érganos de
gobierno regional, proyectado en las politicas (publicas) regionales, emanadas de dichos
Organos, permite tener en cuenta las metas politicas de los distintos actores (el proyecto
de poder buscado por los actores y en especial los lideres), gque cuentan con capacidades
y recursos diferentes segun el tema en cuestion (“poder tematico”). Consecuentemente,
se reconoce que “incluso las decisiones en apariencia técnicas, cuentan con un
componente politico que le es inherente” (Perrotta, 2013: 199). La participacion de
actores econdmicos interesados en estas propuestas politicas, particularmente aquellas
relacionadas a la liberalizacién econdmica, es visible en las normas alcanzadas, las
cuales jerarquizan la liberalizacion de la circulacion de los ‘factores productivos’ en
torno alos intereses del mercado (ver Capitulo 2 y Pellerin, 1999a).

Las centralizacion en cuestiones laborales y fronterizas, el enfoque economicista en el
PIR y el caracter ‘técnico’ de las politicas, que regulan sélo algunos aspectos puntuales
de las movilidad de las personas y liberalizan solo residencias cortas se ha podido
verificar en el hecho de que el SGT 11 no haya podido cumplimentar ni siquiera los
primeros objetivos que se habia planteado. A este SGT, cuyo objetivo era trabgjar en
pos de la libre circulacion de trabajadores, en palabras de Pérez Vichich (entrevista,
2012), “no le querian dar espacio”, por estar centradas las negociaciones en lo
econémico. Asi, fue el tnico SGT que en € periodo 1992-1994 no vio ninguna de sus
propuestas transformadas en resol uciones —vinculantes- del GMC.

La accion de los principales tomadores de decision, los gobiernos, y los sectores
empresariales, cuyas demandas eran coincidentes, contribuyd para que el objetivo
original del SGT se diluyera “en el transcurso de las reuniones, siendo reemplazada por
la realizacién de diagnosticos migratorios y estudios comparativos de los cuerpos
normativos migratorios vigentes en cada pais, pero sin avanzar en las dimensiones

concretas de laintegracion laboral y poblacional” (Pérez Vichich, 2007b: 258).
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El SGT 10 no tuvo mejor suerte. EIl AMSS, si bien tenia como objetivo fomentar lalibre
circulacion de trabajadores (Ferreiray Paysse, 2003: 70), regulaba cuestiones puntuales
referentes a la seguridad social. Consistié en la primera materializacion del intento de
regionalizar niveles minimos de proteccion y acordar mecanismos de coordinacion en la
materia. Luego, la DSL, si bien es un ‘hito’ en estos acuerdos, evidencia la reduccién en
la ambicion de las demandas de los actores sindicales en el proceso, postura adoptada
para llegar a un acuerdo, dadas las dificultades ya experimentadas desde 1991. Los
sectores sindicales modificaron su demanda de una norma comprehensiva que incluyera
la libertad de circulacion de trabajadores a nivel regional por acuerdos en materias
puntuales, como forma de adopcion progresiva de derechos a nivel regional. Al igua
que e AMSS, la DSL busca regionalizar niveles minimos de proteccion, pero en un
acuerdo de tipo declaratorio y no vinculante (si bien su aplicacion doméstica tendio a
ser expansiva). La elaboraciéon de la DSL es una muestra del compleo proceso de
negociacion en el que los intereses, conocimiento, ideas y recursos de poder de cada
actor eran muy disimiles.
Estas dos normas, a intentar regionalizar niveles minimos de derechos en materia
laboral, toman estos estandares de la normativa internacional, particularmente de la OIT
y en algunas ocasiones de la experiencia de la UE. Esto se evidencia, por gemplo, en la
adopcién por parte del AMSS de principios internacionales tales como € de trato
nacional. En el proceso de elaboracion delaDSL esto fue alin més visible. Antes de que
comenzara dicho proceso, habia sido aceptada la participacion de la OIT en los 6rganos
sociolaborales. Luego, la Declaracion de la CCSCS de 1998 recoge los principios
internacionales como necesarios para la regulacion laboral del acuerdo de integracion
regional, ante la amenaza de dumping social que este proceso, por su caracter
aperturista, implicaba. Dichos principios y el accionar de la OIT en general fueron
legitimados ante |os gobiernos y grupos empresarios luego de la Declaracion dela OMC
(Singapur 1996), es decir, por otro organismo internacional que define dichos
estdndares. Dicha aceptacion termind colaborando con € desarrollo del regionalismo
(Tussiey Trucco, 2010: 48) en el Mercosur ya que, como se pudo ver aqui, laOIT tuvo
una significativa influencia en la elaboracion de las normas. Asi, la DSL resultante
recoge los principios establecidos por la OIT (previendo entonces niveles minimos de
derechos). Estos principios también figuraban en propuestas no acordadas, tales como la
del Estatuto del Trabajador Migrante de la CPC.
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Las demandas en pos de la internacionalizacion de las normas provinieron de todos los
sectores, pero los sindicales jugaron un rol central. Estos grupos reaccionaron de manera
‘defensiva’ buscando cambiar €l contenido de las politicas aperturistas fomentadas por
los ‘regionalismos abiertos’ (Botto, 2004): una demanda propia de esta etapa, resultado
del contexto, de una reaccién ante el modelo neoliberal predominante, y las tendencias
economicistas nombradas, que significaban una amenaza para ellos. La regionalizacion
de las politicas fue, para estos grupos, una forma de incrementar los estandares
sociolaborales mediante su armonizacion regional.

La libre circulacion de los trabgjadores en particular resultaba de especia interés para
estos sectores ya que hubiese implicado la adopcion de estédndares regionales que
probablemente hubiesen sido més amplios que los existentes a nivel nacional. De esta
forma, los beneficios de la obtencion de dicha libertad estaban concentrados para estos
grupos. Por eso, la CCSCS fue muy importante para “empujar, en motorizar €l tema de
lalibre circulacién. Por ahi, a diferencia de muchas posiciones de |os propios sindicatos
a nivel nacional, /no?, que no siempre son asi, tan “generosos”...” (entrevista
funcionario MRECIC, 2012), con los que coincide Ermida Uriarte (1997). De hecho,
“...en muchos momentos, ellos fueron més movilizadores hasta que |os propios sectores
gubernamentales”. En general, los sindicatos que abogan en pos de politicas migratorias
aperturistas lo hacen por la necesidad de organizar en sus filas a los inmigrantes
(Castles, 2006; Marmora, 2004).

La creacion de la CCSCS sirvio para que las centrales sindicales de los cuatro paises
unificaran posturas, a pesar de agrupar sindicatos de signos politicos e ideol6gicos
diversos. Los sindicatos, en el Mercosur *“han actuado siempre, creo que siguen asi,...
en forma bastante monolitica dentro del Mercosur. Y eso es una cuestion bien
interesante, porque hubo un avance, si, en los sectores sindicales, muy importante. El
tema migratorio en los sectores sindicales antes, (salvo en la CTA, gue hace afios que
tiene un departamento de trabajadores migrantes [...]) francamente, no era una cuestion
que tuviera algun tipo de prioridad, para nada. Hoy en dia creo que ya si. Ya existe [...]
y ademas [...] no en todos los sindicatos, pero en muchos ha cambiado un poco. Y eso
tiene que ver con la accién de la Coordinadora” (Pérez Vichich, entrevista 2012). Asi, la
coalicién de los sindicatos y su forma “monolitica” de actuar sirvié para reducir la
complegjidad de la negociacion (Zartman, 2003) y actuar en pos de la regionalizacién de

politicas laborales y migratorias.
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Las demandas de estos sectores por la ampliacién, regionalizaciéon e
internacionalizacién de los derechos de |os trabajadores (migrantes) también estuvieron
basadas en consideraciones de poder relativo: a igual que cuando sugirieron la
formacién del SGT 11 en 1991, la participacion de los sindicatos en e PIR
incrementaria su jerarquia y su capacidad decisiona y de llegada dentro de y a las
instituciones regional es.

Esta capacidad de Ilegada fue demostrada por e hecho de presentar propuestas, y que
muchos de los puntos incluidos en ellas fuesen materializados. Por gjemplo en: la
creacion del SGT 11y del FCES, laadopcion del AMSS, laDSL y laTVF.

Las demandas de los sectores empresariales también estuvieron condicionadas por €
contexto de globalizacion y por los regionalismos abiertos. Como fue mencionado en el
Capitulo 2, en las Américas, en € periodo neoliberal, las corporaciones internacionales
adquirieron relevancia como actores que influencian |os procesos de policymaking.
Generalmente, estos sectores sostienen una posicion a favor de la reduccién de barreras
al comercio, la liberalizacion de los flujos de capital y la armonizacion de algunas
regulaciones estatales con respecto a la movilidad de las personas, en linea con las
vigentes a nivel global, presionando asi a favor de la internacionalizacion de las
politicas migratorias. Para estos actores, lajerarquia de la liberalizacion de la movilidad
es. primero la comercial y de capitales y por ultimo la movilidad de las personas
(Pellerin, 1999a: 483). Esta autora sostiene que se puede identificar la influencia de los
actores en distintos aspectos de las normas: s reflgjan esta jerarquia de la movilidad,
muestran una fuerte influencia del sector privado. El escaso y fragmentario desarrollo
de normas sociales y migratorias en este momento, a la vez que se consolidaba la UA
(imperfecta) en la “época de oro” (Gratius, 2008) o la “era de los mercados” (Bouzas,
2001) del Mercosur, con una creciente interdependencia econémica y aumento del
comercio intrarregional, marca que la jerarquia de la liberalizacion de ‘factores’
priorizaba al comercio. Como indica Botto (2011: 18), “los mercados marcaron el ritmo
y el caracter de la integracién”. Otra caracteristica de las politicas que reflgja su
influenciaes laprioridad y centralizacion en la liberalizacion de la movilidad fronteriza.
En casos de escasez de oferta de trabajo, estos sectores abogaran en pos de normas que
faciliten este tipo de movilidad (Marmora, 2004). También, por gemplo en laDSL se
incluyen “derechos de los emprendedores” (art. 7), a partir de la demanda de estos

sectores. El carécter declaratorio de esta norma es otro factor que refleja el poder
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temético y la capacidad de llegada de los empresarios. los gobiernos cambiaron su
inicial apoyo a la propuesta argentina de crear una norma de carécter vinculante, por
unade tipo declaratorio y no vinculante.

La demanda en pos de la modificacion de los plazos definidos en el TA para la
liberalizacion e integracion regional basicamente provino de estos sectores. Durante €l
periodo de transicion, y a medida que se cumplia e programa de liberalizacion
comercial, la competencia entre empresas de diversas caracteristicas, tamafio y
competitividad comenzé a provocar desequilibrios comerciales en la region. Asi estos
sectores presionaron en pos de una readecuacion de la liberalizacion comercial y por
nuevos objetivos en e PIR, lo que fue materializado en el POP (Ferreiray Payssé, 2003:
40).

Ahorahien, sus posiciones afavor de politicas restrictivas o, especificamente, afavor de
la adopcion de la menor cantidad de derechos sociales posibles a nivel regional (o que
guedd de manifiesto en las negociaciones para la DSL) se relacionan con la
irregularidad migratoria, una situacion gque, como indican Castles (2006) y Zolberg

(1999), les es “funcional”
Entonces, no s6lo aqui, en todo el mundo. [...], un armado juridico, que les garantice [...] a
los migrantes una situacién igualitaria en todos los lugares [...] llevaria, ademas, en
términos salariales, a ir equiparando en algin momento los salarios en todo el territorio
ampliado. Si uno lo piensa desde esa perspectiva... entonces bueno, no deben ser pocas las

“justificaciones”, digo, de determinados sectores... (Pérez Vichich, entrevista 2012).

Con esto coincide Agusti (entrevista, 2013): “[...] se venia con esa concepcién de
buscar meramente el fin econémico de esa migracion y quizas de potenciar |os ingresos
de las empresas donde eventualmente la irregularidad migratoria podria ser funcional al

incremento de las ganancias de las empresas”. Lo que se explica de la siguiente manera:
[...] claramente si vos competis con una persona que esta en negro que no tenés que hacerle
aportes previsionales etc., esa persona me salié 30% menos que la otra que esta en blanco,
entonces claramente a nivel costos un empresario termina jugandosela por el que esta en
negro porque le sale més barato. Incluso esa misma irregularidad que eventualmente podria
dar lugar a través de la explotacion a mayor ganancia, a nivel de un sistema estatal no es
muy coherente, son aportes que esa persona a lo largo de su estadia no va a pagar, esa
empresa no va a aportar. Uno podria extenderlo a riesgos laborales. Toda la irregularidad
funciona en un circulo vicioso complejo, en cambio ir incorporando los trabajadores dentro

de mercados formales podriallevar aun circulo virtuoso.
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Con esta vision coinciden otros funcionarios del Ministerio de Relaciones Exteriores de
Argentina (entrevistas 2013).

El poder tematico y la capacidad de llegada a los gobiernos y a las instituciones
regionales de los sectores empresariales se explica ya que, a lo largo de la etapa
estudiada, el principal canal de participacion de dicho sector en el PIR no ha sido esta
institucion sino el “tradicional”: el nacional, donde existen mecanismos formales o
informales previos de interaccion publico-privada (Bouzas, et. al., 2008: 47; Bouzas,
2005: 6).

En cuanto a los Estados, se ha podido ver que poseen un rol central en la cooperacion
regional. Promueven un discurso “unificador” acerca de las formas de movilidad y
“fijacion” que son aceptables. Ademas, cubren una gran parte de los costos econémicos
y politicos en la gestion de la movilidad (Pellerin, 1999a: 478-479). En este trabgjo, se
ha verificado que son los principales definidores de agenda en las instituciones
regionales y son también quienes determinan la oferta de politica regional .

En general, en los PIR, son los paises de mayor desarrollo y capacidad de financiacion
los que se encargan del disefio de politicas de cohesion regionales (Papadodima, 2011),
lo que se reflgja en las propuestas que presentan para regular la materia. En aquellos
procesos donde las asimetrias son mayores, la regulacion de las migraciones esta en
gran parte determinada por las necesidades de capital humano en los paises de mayor
desarrollo relativo, quienes cuentan con mas recursos y poder en esta materia
(Papadodima, 2011). Entonces, habitualmente, los potenciales paises receptores
determinan s el movimiento podra ser llevado a cabo, y de qué tipo sera (Zolberg,
1989: 406). Por eso, los Estados receptores de inmigrantes son los lideres en el debate
regional en esta materia. Asi, por g emplo, Argentina (principal receptor, ver Capitulo
2) y Brasil (principal economia regional) fueron quienes presentaron las principales
propuestas que contaron para lafirmade la DSL. En este sentido, diversos funcionarios
del Ministerio de Relaciones Exteriores y de la Direccion Nacional de Migraciones de
Argentina (entrevistas 2013 y 2012) describen a este pais como “un lider regional” en
materia migratoria, por su pasado y por la experiencia que tienen las instituciones
estatales en el tratamiento del tema. Asi, “Argentina ha propuesto el 90, 95% de las
iniciativas durante todos los acuerdos que se han firmado en el dmbito migratorio del

Mercosur” (funcionario DNM, entrevista 2013).
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Las demandas de los sectores gubernamentales de los cuatro paises se basaron en los
mismos intereses compartidos: primero, su posicion a favor de ‘adecuar las normas
sociales a los tiempos de la integracion’ comercial. Por ejemplo, cuando en la reunién
del SGT 11 los gobiernos decidieron suspender €l trabajo de las comisiones teméticas
para readecuar los plazos de la integracién social a la econémica y replantearse los
objetivos de los SGT en torno a esto. Luego, cuando se rechazo la propuesta de Carta de
Derechos Fundamentales del Mercosur presentada por la CCSCS en 1994. Alli los
gobiernos expresaron que era “necesario establecer un periodo de adaptacion” que fuese
“coincidente con el limite de la voluntad politica” para llegar a un acuerdo (Corres,
1997: g/p).

Esta posicion se volvié areflgjar en la negociacion de la DSL, particularmente cuando
el gobierno argentino propuso un acuerdo limitado a la garantia de cuatro derechos
fundamentales, bgjo el argumento de que la etapa de institucionalizacion en la que se
encontraba el Mercosur no permitia una mayor inclusion de las teméticas sociales en la
pauta de negociaciones.

Dichas demandas fueron apoyadas por los sectores empresarios, como se pudo ver en
los debates para la adopcion de la DSL, cuando estos sectores expresaron su apoyo a un
acuerdo “temporalmente ajustado al nivel de integracion”, para justificar que no se
incorporaran “normas O principios que avancen sobre las condiciones de trabajo”
(Grupo ad hoc sobre la Dimension Social del Mercosur, 1997).

Otro interés y demanda compartida por los gobiernos era la desvinculacion de las
teméticas sociales de las comerciales. Esto quedé manifiesto cuando ed GMC en su
opinion (GMC, 1998) considerd “que no resulta conveniente vincular la materia socio-
laboral con los instrumentos de politica comercial”, con lo que coincidian nuevamente
los sectores empresarios, quienes querian un sistema de solucion de controversias
especial paralacirculacion de los trabajadores.

Los sindicatos discordaban con este punto, ya que consideraban que las cuestiones
sociales “debian tener la misma jerarquia” que las cuestiones comerciales. Y ademas,
siguiendo con su posicién defensiva ante el caracter aperturista del nuevo regionalismo,
expresaban que “los gobiernos y empresarios justifican la reduccion/eliminacion de los
derechos sociales como forma de aumentar la competitividad laboral” (Declaracion de
la CCSCS de 1998).
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Cabe destacar que esta demanda era contradictoria con otras normas ya adoptadas por
organos intergubernamentales. las dos normas, de 1991 y 1993 para fecilitar la
circulacion fronteriza, la TES (1996) y la posterior TVF (1999/2000), en las que se
evidencia la estrecha relacion entre migraciones, integracion regional y comercio. Ahora
bien, como es caracteristico de la etapa de predominio del modelo neoliberal, estas
politicas son mostradas como regulaciones ‘técnicas’, elaboradas por instancias
‘técnicas’, dedicadas a cuestiones comerciales como el SGT 2y laCCM.

En esta etapa también predominé entre los gobiernos la idea de que lalibre circulacion
era “portadora de presuntos efectos desventajosos” (Pérez Vichich, 2007b: 258) y por
eso algunos Estados la consideraban una amenaza (Perera, 2010). De hecho, algunos
académicos y funcionarios entrevistados (2013, 2012) consideran que “no existe
voluntad de los Estados miembros del Mercosur para crear ‘criterios comunes’ que
faciliten alos ciudadanos el acceso al trabajo en Estados partes distintos del propio”.
Otra razén que puede explicar la reticencia de los Estados a liberalizar 1a movilidad es
que en el Mercosur “las principales negociaciones que se dan en materia migratoria [...]
se dan en las Reuniones de Ministros del Interior” (entrevista con funcionario del
MRECIC, 2013). También los funcionarios de la DNM resaltan e papel de este
Ministerio en la formulacion de las politicas, agregando que “ese ambito estaba cruzado
por la temética de seguridad”. Como observa Marmora (2004: 56-57), a interior del
Estado, a quien Pérez Vichich considera “no monolitico” (entrevista, 2012), coexisten
diversas visiones sectoriales frente a las migraciones, por lo tanto, el diagnéstico, la
posterior formulacién de politicay su aplicacion tendra el sesgo sectorial de la parte del
Estado que lo efectle. En palabras de Perez Vichich (entrevista, 2012), la politica
adoptada depende de “los negociadores”: de qué instancia gubernamental esté llevando
adelante las negociaciones. Es decir, de qué ministerio esté a cargo o tiene un mayor
peso en las mismas. Por |o tanto, de acuerdo a Marmora (2004: 56-57): los organismos
encargados de la politica interna se encargaran, basicamente, “de aquellos aspectos que
hacen a impacto de las migraciones en términos de volumen o composiciéon de la
poblacion, de seguridad o de distribucion de la poblacion en el territorio”. Los
encargados de las politicas de relaciones exteriores percibiran a las migraciones “como
una herramienta”, o bien “como una resultante de las relaciones bilaterales o
multilaterales del Estado”. Por esto, en su vision, este sector del Estado, adopta

generalmente “posiciones pluralistas y mas flexibles frente al tema”.
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Los entrevistados coinciden con estas observaciones. (refiriéndose a los Ministerios de

Interior) “entonces eso te ayuda a explicarte varias cosas...” “ahora hay una gran
preeminencia de los érganos de control”, y “estos tipos estan disefiados para controlar.
¢Como pedirle ala DNM en el fondo que motorice su propia desaparicion? Ese es €
problema. La Direccién Nacional de Migraciones para mi no podria, y los érganos de
control del resto de los paises no podrian encabezar un proceso que llevara a fin de los
controles, porque su esencia es el control, su razdn de ser...”. Estos sectores, ademés,
suelen tener percepciones “sobre la seguridad, las cuestiones relacionadas con el trafico
de drogas” que suelen llevarlos a justificar la toma de medidas mas restrictivas. A esto
se suma también “la falta de criterios claros de cooperacion judicial”. Entonces, los
Ministerios del Interior y en particular os organismos de control de las migraciones que
dependen de ellos en cada Estado, a ser justamente organismos de control, suelen tener
visiones mas centradas en cuestiones de seguridad y de corte restrictivo. Mientras que
por el contrario, las Cancillerias, por la naturaleza de sus actividades, “podrian tener una
visién aperturista”. El funcionario entrevistado cita su experiencia de intercambio de
informacion y trabgjo con otros Ministerios de Relaciones Exteriores de Sudamérica
para g emplificar esta afirmacién (funcionario MRECIC, entrevista, 2012).

Los funcionarios de la DNM, s bien coinciden con la preeminencia de su enfoque en la
seguridad y el control, consideran que “fueron los organismos migratorios de la regién
los que empezaron a dar un mayor impulso préctico y pragmético a cambio de un
sistema més de control, un sistema de mayor facilitacion, y una politica mas restrictiva
gue limitaba el acceso a la residencia a una politica que marque € proceso de

integracion regional”, a traves de los acuerdos particularmente fronterizos.
Nosotros trabajamos directamente con la gente, 1o nuestro es, la problematica es diaria, 1os
problemas en frontera son diarios, €l tema de la residencia es diaria, esa cercania a la
problemética nos hace ver cémo llevarla o como trasladarla a ambito regional buscando
soluciones practicas a situaciones reales. Eso creo que es lo que nos da un punto “de
ventaja” en relacion a otros &mbitos, como las cancillerias que no tienen tanto ese contacto

con la situacion diaria (funcionario DNM, entrevista, 2013).

Y ademés consideran que la libertad de circulacion podria ser obtenida, cambiando la

naturaleza del control “como hicieron en Europa con Schengen”.
Requiere ciertas medidas complementarias, no es que los controles desaparecen en frontera
y termind, sino que esos controles deben convertirse en otros mecanismos de control que te

permitan evitar que hayan personas que usufructlen de los mayores beneficios de la
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movilidad, y creo que eso hay que ir construyéndolo y debemos hacerlo cada vez de manera
més répida (Agusti, entrevista, 2013).
Como se ve, entonces, las cuestiones de seguridad, vinculadas a los posibles costos

politicos, también son un obstaculo para la adopcién de politicas aperturistas:

[...] pero también que existen motivaciones para el control, que tienen que ver [con] que es
un tema de la seguridad. Imaginate que aca la prensa argentina dijera por la fata de
controles entran tipos de las FARC, de Sendero Luminoso, muy dificil de defenderte. Que
en la region ingresan determinados grupos islamicos y que no hacemos controles. Seria
dificil de subsistir para los 6rganos que proponen la libre circulacion esos ataques de la

prensa, no seriafacil (entrevista con funcionario MRECIC, 2013).

Esto es una muestra de que, como afirma Hollifield (2006: 67), “el movimiento de gente
acarrea riesgos politicos mayores”.

Una vez que las propuestas de los actores (que incluyen sus demandas, las que reflgjan
sus ideas e intereses) son presentadas en la instancia regional, dentro de ésta se lleva a
cabo un proceso de deliberacion, condicionado por su composicién, |os mecanismos de
votacion previstos, €l liderazgo de los actores que forman parte de ella 'y sus intereses,
conocimiento e ideas. Del resultado de esta puja de intereses, liderazgos y poder se
define una agenda de trabajo. Los puntos de dicha agenda que terminen siendo parte de
la oferta de politica regional dependen de los mecanismos institucionales y de votacion
mencionados.

En el Mercosur se ha podido observar que en la etapa estudiada se crearon distintas
instancias ingtitucionales con potestades exclusivas en asuntos sociales. En su mayoria,
fueron resultado de demandas de la CCSCS por la incorporacién de dichas teméticas y
por su propia participacion en el proceso. Ahora bien, todas las instancias creadas en la
dimensién social del Mercosur revistieron caracter consultivo, o que resulté en que la
adopcion de normas de natural eza vinculante dentro del PIR dependiese de un complegjo
y prolongado proceso de negociacion, con resultados inciertos. Asi, en esta etapa, a
pesar de la multiplicidad de instancias organicas de tratamiento sociolaboral, esta
abundancia no fue garantia de avances sustantivos en materia de circulacion de
trabajadores durante casi doce afos (Pérez Vichich, 2007: 261; 2005: 431).

Otro factor institucional que medio en la falta de avances en la materia fue la falta de
eficacia que se le atribuye en general a funcionamiento de los érganos del Mercosur.
“La imagen que predomina es la de instituciones poco creibles y eficaces” (Bouzas, et.

al., 2008: 58). EI Mercosur, en general, “acanzo niveles de cooperacion laxos, incluso
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mas bajos que los inicialmente consensuados” y cred “instituciones regionales con
funciones superpuestas y competitivas”. A esto se suma “la disminucion o el recorte de
sus metas iniciaes, especialmente en aguellas politicas regionales en las cuales los
objetivos iniciales eran alcanzar niveles elevados de cooperacién interestatal con
esquemas de institucionalidad de alcance supranacional” (Botto, 2011: 22-25). Esta
estructura institucional “flexible’, intergubernamental y poco burocratica resulto ser una
ventgja para la conformacion de un &rea de libre comercio, pero, a contrario, fue un
“obstaculo para objetivos mas ambiciosos de integracion” y es propia de una
organizacion que se maneja en torno a objetivos econdémicos (Gratius 2008: 15). Dicha
estructura y el mecanismo de creacion de derecho establecido en el POP reflejan “una
fuerte preferencia por parte de los Estados Partes por preservar la discrecionalidad y la
autonomia en su formulacion de politicas” (Bouzas, 2005: 3) y tuvo como objetivo
original mantener el control de los gobiernos (Bouzas et al 2008: 40) sobre las materias
de politica de su interés. Por eso, se puede observar que en las politicas mas relevantes
acordadas en esta etapa, por gemplo, en la DSL, predomina la visién a favor de la
aplicacion final de las legislaciones nacionales (arts. 5, 6, 7, 8, 10, 11, 19 y 20).
También, en la propuesta argentina para la elaboracion de la DSL este gobierno
consideraba que la principal prioridad en aquella etapa de la integracion era “el
cumplimiento de la ley laboral interna de cada Estado” (Almeida Freitas, 2007: 256-
257).

Los funcionarios, en general, comparten esta vision pesimista acerca del funcionamiento
institucional del Mercosur: “hay que mirarlo con la Optica de un espacio ampliado que
tiene mil trabas en... el todo” (funcionario MRECIC, entrevista, 2012).

La libre circulacion de las personas era un objetivo propio de un estadio més profundo
de integracion regional, por lo que dicha estructura y funcionamiento organico
efectivamente funciond como “obstaculo” para este objetivo mas ambicioso de
integracion, reduciendo el fin de la “libre circulacién” a “migraciones laborales”, como
fue mencionado. Todo esto demuestra, una vez més, que el carécter que adquiere el PIR
y las politicas que adopta estan historica y geogréficamente situadas (Zolberg, 1999:
82). Como expresa Pérez Vichich (entrevista, 2012), para muchos, “el modelo de
integracion” es una “traba”: “No es una Unién. Entonces, no tenemos
supranacionalidad”, por lo tanto, “todo depende del consenso y de la internalizacion”. A

pesar de ello, “se ha llegado a consensos. Se va llegando, porque la supranacionalidad
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de la Union Europea tampoco garantiza que todos los paises estén de acuerdo y que
puedan sacar todas las resoluciones que quieran. No garantiza nada. Lo nuestro es por
consenso. Es dificil”. “Sin embargo se avanza igual” dentro de este modo de
funcionamiento, pero con limitaciones que no permiten llegar a niveles de integracién
tales como “la categoria de ciudadano del Mercosur” que permitiria la libertad de
circulacion. “[...] y esta es mi gran duda [...], como la van a concretizar en un modelo
de integracion tan reducido”. Porque “en proceso de integracion y con la categoria de
libre circulaciéon que le es propia, digamos, establecida, no necesita nada de eso, no
necesita tramitar cada uno de sus derechos para asegurarselos”. “Ahora, para eso nos
falta bastante todavia. Falta bastante”.
El proceso decisional Ilevado a cabo en las instituciones también estd mediado por el
liderazgo de los actores que forman parte de €las. En instituciones
intergubernamentales, con las caracteristicas recién descritas, €l liderazgo de los actores
estatales es el predominante. En procesos asimétricos, los Estados méas grandes tienen
mas influencia que los mas chicos en la formacion de demanda, agenday de oferta. Las
asimetrias de poder, en general, hacen mas dificil la formacién de instituciones “de
compromiso” (Mattli, 1999; Moravcsik, 1998; 1997).
Asi, los Estados y en especial €l mayor socio, Brasil, también el principa receptor,
Argentina, mostraron reiteradamente resistencias a acordar la creaciéon de regimenes y
mecanismos méas transparentes que aumentaran e costo de los incumplimientos
(Bouzas, et. a., 2008: 60) (o ‘instituciones de compromiso’). Esto se pudo verificar en
el hecho de que el GMC no haya adoptado ninguna de las propuestas del SGT 11y las
haya transformado en resoluciones de caracter vinculante. Una de las explicaciones de
esto es el “bloqueo parcial al SGT 11” que habia establecido el gobierno brasilefio
(Klein, 2000 en Robles, 2004b: s/p), mostrando su reticencia a utilizar su posicion
econdmica y politica, y asumir costos en pos de gjercer un liderazgo regional (Mattli,
1999: 160), ejerciendo un rol de “lider renuente” (Soares de Lima, 2008; Mattli, 1999).
La agenda definida a partir de las variables independientes nombradas (demandas), €
proceso institucional interviniente (mediado por la composicion, mecanismos de
decisiéon de las instituciones y liderazgos, intervenidos por intereses, conocimiento,
ideas y poder) fue resultante de consensos generados a partir de la contraposicion de
intereses adaptados a las circunstancias y a su negociacion en dichas instituciones
intervinientes. La agenda acordada dio lugar a propuestas de politicas de corte
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cooperativo (Schmitter, 2011) que tuvieron las caracteristicas antes mencionadas:
estuvieron centralizadas en cuestiones econdémicas, laborales y fronterizas, tenian un
carécter fragmentario y regulaban aspectos puntuales de la movilidad de las personas,
permitiendo sblo estancias cortas de residencia. Todos estos hechos sugieren que, en la
etapa estudiada, mientras se intentaba liberalizar la circulacién de los “factores de
produccién”, con la liberalizacién de la circulacion de las personas sucedia lo contrario.
Ahora bien, las negociaciones también dieron lugar a otros resultados de caracter
“intangible”. En palabras de Agusti (entrevista, 2013) “hay cosas tan intangibles que
fueron impregnandose en nosotros, los que trabajamos en el tema”. Las pujas de
intereses vistas a lo largo de este trabajo resultaron en el desarrollo del regionalismo en
el Mercosur (Tussie y Trucco, 2010) ya que las actividades realizadas incentivaron “el
conocimiento mutuo de los funcionarios nacionales y contribuyeron a desarrollar
motivacion y espiritu de equipo, alentando el compromiso” (Bouzas, et.al., 2008: 44).
Los informes y estudios que llevaron a cabo los SGT 11 y 10 sirvieron para aumentar
los niveles de informacion y comunicacion entre los Estados Partes (Mizala y
Romaguera, 1997), asi como para “abrir el debate, generar puntos de agenda” en la
tematica social, laboral y migratoria (Robles, 2004b: s/p). Los Nomencladores
nacionales relevaron las asimetrias mas importantes entre las legislaciones nacionales
(Ferreira y Paysse, 2003: 57-58), incrementando la informacién sobre las normas
nacionales de los socios en la materia. El hecho de que todos los socios tengan
informacion sobre los recursos y objetivos de los demas promueve la cooperacion y la
definicion de una agenda conjunta (Abbott y Snidal, 1998; Martin y Simmons, 1998).
Esto por geemplo fue materializado en el consenso en torno a “posiciones homogéneas”
en foros internacionales (Ferreiray Payssé, 2003: 559).
Como expresa Agusti (entrevista, 2013)
Al poco andar empezé a surgir buen entendimiento entre los paises de laregién, en el grupo
migratorio, en particular entre Argentina y Brasil. Se veia que habia muchas similitudes en
probleméticas. Por un lado se hablaba de mejorar los controles y por otro lado tenias
fronteras que eran complejas de gestionar por falta de recursos humanos, de estructuras, de
personal adecuado y capacitado, por lo cual o hacias grandes inversiones para hacer una
mejoraen el control o cambiabas el enfoque.

Al tiempo de estar ya funcionando el PIR:

Empiezan a surgir los procesos de construccion de confianza, en ese proceso van

cambiando las hipétesis de vinculacion de los Estados, entre ellos el tema de control o
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facilitacion. En una manera después empieza a surgir una diferencia entre la vision de puro
control, digamos maés tradicional, mas gente en frontera, mas verificacion de cada uno de
los que entran y salen, més seguridad etc., a una vision en donde, si bien el control debe
permanecer, deberiamos facilitarlo, que la gente pueda circular de una manera mas répida,
menos obstaculos, etc. Quizés en esto también de alguna manera todo proceso va dejando
sus marcas y algunas que no son tan tangibles pero van impregnandose.

Y agrega como estas dinamicas sociales tienen un efecto de spillover sobre el proceso

de integracion:
[...] el proceso de integracién es todo un desarrollo (lafirma del Convenio, del Tratado de
Asuncion, etc.) en efecto, ir cambiando ese esquema de competencia en laregidn auno mas
de complementariedad en donde los estados claramente para competir en e mercado
internacional tenemos que unirnos, sin comernos los unos a los otros, s no hay
integraciones sectoriales un pais terminaba siendo predominante. Entonces en esos cambios
de salir de una relacion mas bien competitiva, a una mas complementaria, salir en forma
conjunta a abrir mercados etc., todo ese desarrollo empieza a impactar en otros ambitos,
desde el punto de vista social, en que para integrarte a un Mercado Comun requeris
empezar a establecer pautas armonicas desde aranceles comunes externos. La misma
dinamica del proceso de integracion empieza a cambiar la mentalidad de quienes van
participando, obviamente vamos viendo que hay muchos puntos en comin que hay que
articularlos més, y mejor, y que van excediendo lo meramente arancelario. Se va

construyendo mas confianza.

Asimismo, la unificacion de posiciones de los grupos sindicales y empresariaes
también sirvié para reforzar a la regionalizacibn como proceso de cooperacion,
integracion y cohesion que crea un espacio regional (De Lombaerde, et a, 2010: 736),
el crecimiento de la integracion socia (societal) dentro de unaregion y los procesos de
interaccion social y econdémica que “frecuentemente” no estan dirigidos desde una
instanciainstitucional (Hurrell, 2002: 39).

Estos resultados ‘intangibles’ de la cooperacion provienen de la creciente interconexion
de las burocracias regionales, que dio lugar a procesos de socializacion y aprendizaje
mutuo, y llevé a que los policymakers vieran al proceso de cooperacion como “un fin en
si mismo” (Gémez Mera, 2005: 139, trad.propia), aumentando la confianza y €
conocimiento entre si.

Para Botto (2011), las asimetrias del Mercosur y la “ausencia” de un liderazgo claro
“generan una situacion de aparente inercia regional”. Esta inercia, permite que el PIR
siga avanzando “hacia la armonizacion implicita de politicas, promovida por la

transferencia de experiencias y conocimiento técnico entre burocracias nacionales y
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regionales”. Este proceso es producto de la construccion misma de la region y de
“procesos de socializacién de ideas” (Botto, 2011: 25, Botto y Scardamaglia, 2011) que
se dan dentro de esta. Todo lo cual esta fomentado por |a regionalizacion, como proceso
de refuerzo mutuo con el regionalismo. Asi, el Mercosur ha tenido entre sus principales
“efectos positivos” (si bien no buscado) su capacidad de actuar como instrumento de
transferencia de politicas entre los paises miembros. El objetivo de estos intercambios
“fue armonizar las préacticas regionales a los patrones y regimenes globales” (Botto y
Scardamaglia, 2011, cursiva propia), colaborando con e proceso de
internacionalizacion de las politicas, evidenciado en las normas mencionadas supra.
Otro de los resultados obtenidos en esta linea fue e acuerdo en torno al concepto de
“igualacion hacia arriba” como pauta rectora de las futuras propuestas armonizadoras y
€l consenso respecto ala necesidad de establecer un piso minimo de derechos laborales
(Ferreira y Paysse, 2003: 39). En este resultado se evidencia la influencia de las
demandas sindicales en pos de la regionalizacion de los ‘logros’ nacionales en la
materia.

En resumen, en esta etapa se ha podido verificar que las decisiones politicas en las &reas
de integracion regional y migratoria son el resultado de una complegja interaccion en
distintos niveles, entre actores que detentan diversos intereses y recursos, y factores y
tendencias politico-ideologicas. Como resultado, las politicas regionales en materia
migratoria tienden a resguardar |a soberania estatal, siendo una de las areas en la que se
evidencia una mayor reticencia a la adopcion de normas comunes. en el Mercosur,
mientras se intentaba liberalizar la circulacion de los “factores de produccion”, con la
liberalizacion de la circulacién de las personas sucedia lo contrario. Las medidas que la
regulan tienen un caracter fragmentario, como las instituciones que la tratan, y limitado
a cuestiones ‘técnicas’ como la circulacion fronteriza y la residencia a corto plazo.

Como fue planteado en e Capitulo 1, Hollifield (2006: 67) defini6 a este
comportamiento de los Estados frente al contexto histérico actual como una “paradoja
liberal”. Mientras que, por un lado, “para mantener sus ventgas competitivas, las
economias y sociedades de estos paises deben mantenerse abiertas a comercio, la
inversion y la migracion”, por el otro “contrariamente a movimiento de bienes,
capitales y servicios, el movimiento de gente acarrea riesgos politicos mayores”. Por

esto, se puede afirmar que en la actualidad conviven, al mismo tiempo, la reticencia a
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multilateralizar los derechos de entrada y residencia a los Estados nacionales junto a la
multilateralizacién de algunos aspectos ‘técnicos’ del fendmeno. Mientras la movilidad
de las personas por motivos de estudio, trabajo (limitado a lo fronterizo y negocios) y
turismo se acuerda de manera multilateral —internaciona y regional-, las reglas que
definen las condiciones laborales, de residencia 'y de ciudadania siguen siendo potestad

de los Estados nacionales.
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Capitulo 6: Reflexionesfinales. L as politicas para la circulacion de las per sonas, su
inter nacionalizacién vy regionalizacién v la “paradoja liberal”

Los movimientos poblacionales existieron a lo largo de la historia. Sin embargo, en las
Ultimas décadas, adquirieron una centralidad no antes vista en las agendas politicas,
domeésticas y multilaterales.
Los procesos de intensificacion de flujos econdmicos, financieros, comerciales, de
servicios, de ideas, conocido como globalizacion tuvieron un impacto directo en la
intensidad y el carécter de los procesos migratorios. El desarrollo de latecnologiay los
transportes permiti6 el crecimiento de redes y cadenas migratorias, facilité la movilidad
y creo las condiciones para la creciente circularidad de los flujos migratorios. La
tradicional configuracién de paises de emision y destino fue modificada, surgieron
nuevos patrones migratorios, Ilegando asi a ser un fenémeno de alcance mundial. Se
espera que estos cambios, que dan origen a la llamada “era de la migracion” (Castles y
Miller, 2009), se consoliden e incluso aumenten en cantidad e intensidad.
Como consecuencia de estas dinamicas de “centralizacion y descentralizacion”
provocadas por la globalizacion se modificd el gercicio de la soberania estatal. Los
desafios y nuevas dindmicas planteadas por este contexto llevaron a que fuese necesario
para los Estados coordinar entre si cada vez mas agendas de politica. A esto se sumala
emergencia de nuevos actores domeésticos, regionales y transnacionales publicos y
privados con influencia en la elaboracion de politicas. Todo lo cual llevé a que algunas
de las funciones de la gobernanza fuesen realizadas por actividades que no se originaron
en los gobiernos nacionales (Rosenau, 1992: 3), en el proceso conocido como
“gobernanza global”.
La modificacion de la soberania estatal es también verificable en materia migratoria.
Las migraciones comparten muchas caracteristicas con otros procesos transnacionales,
por lo que la agenda politica para gestionarlas también. Estos procesos poseen cierta
autonomia del poder estatal, o que hace que las politicas sean dificilmente limitables a
las esferas domésticas de los Estados (Mitchell, 1989). Si bien las reglas acerca de quién
puede establecerse, ingresar, residir o ser ciudadano son alin potestad de estos (Pellerin,
1999a; 1999b; Jordan y Duvell, 2003), las migraciones muestran que existe un balance
“precario” (Jordan y Divell, 2003: 18) entre el poder de los regimenes regionales y
globalesy el de los Estados nacionales. Mientras los Estados retienen dichas potestades,
242



su soberania debe acomodarse a las agencias e instituciones internacionales, en un
proceso que genera constantemente nuevas formas de cooperacion y vinculos
intergubernamental es.

En las Ultimas décadas proliferaron diversas formas de cooperacion y vinculos
intergubernamentales que tratan cuestiones migratorias. Fueron producto de este
contexto, consecuencia de los procesos y dindmicas recién mencionadas, junto a laidea
de la existencia de una “crisis” en la gestion de las migraciones. Estas crecientes
interacciones entre actores estatales dieron lugar a llamado proceso de
“internacionalizacion” de las politicas migratorias (Lopez Sala, 2008; Sassen, 2000;
1998): la elaboracion de algunos estandares y reglas béasicos globales y regionales para
la inmigracion y la emigracion (Pellerin, 1999a). Entonces, en las instancias
multilaterales se armonizan algunas politicas para controlar los flujos migratorios y se
elaboran instrumentos legales para asegurar que las nuevas obligaciones sean
vinculantes. Sin embargo, estos instrumentos son, siguiendo a Sassen (2000: 13)
desarrollos legislativos “fragmentarios e incipientes” ya que los Estados buscan
mantener un cierto margen de flexibilidad y maniobra sobre las politicas de control de
flujos.

La promocion de la creacion de estos estandares internacional es provino principamente
de organismos internacionales. Sélo en € marco de tres de ellos (la OIT, laONU y la
OMC) se logré elaborar instrumentos que previeran medidas en éreas de politica
migratoria tendientes a liberalizar la circulacion de las personas y otorgar algunos
derechos alos migrantes internacional es.

Las cuatro normas desarrolladas en instancias institucionales de alcance universal y que
regulan éreas especificamente relacionadas a las politicas migratorias comparten ciertas
caracteristicas. Por empezar, fueron creadas por una multiplicidad de actores, o que
muestra la relevancia que van adquiriendo las migraciones en las agendas politicas.
Estos instrumentos legales definen gradualmente ciertos principios y prevén ciertos
derechos. Asi, en las primeras normas de la OIT (las Convenciones n°97 y n°143), se
prevé el principio de no discriminacion y de igualdad de trato asi como ciertas
disposiciones relativas a las repatriaciones, el envio de remesas, €l acceso ala seguridad
social, la accion sindical y a la adaptacion del trabgjador migrante y de su familia.
Luego, la CITM codifica derechos humanos basicos de distintos instrumentos juridicos,

y los aplica a los trabajadores migrantes. Vuelve a incluir derechos previstos en las
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Convenciones de la OIT, tales como el de transferir remesas. Establece derechos y
obligaciones, tanto para los PDO como para los PR. Retoma y extiende las
disposiciones relativas a las familias de |os trabajadores migrantes previstas por 1a OIT,
previendo el derecho alareunificacion familiar. También prevé una obligacion similar a
la de NMF y el principio de trato nacional, si bien limitadamente ya que establece
algunas excepciones. EIl modo 4 del AGCS establece e principio de NMF —que
permitiria extender automaticamente muchas de las regulaciones que liberalizan la
circulaciéon de las personas a todos los Estados pertenecientes a régimen-, de trato
nacional y de acceso a mercados. Sin embargo, de los cuatro, es € gue tiene el alcance
mas acotado: se refiere solo a trabajadores, en €l area de servicios, en algunos sectores
de esta érea, y entre ellos sdlo alos més calificados. Todo o cual también est4 sujeto y
limitado por muchas cuestiones técnicas relativas, entre otras cosas, a sistema de listas
positivas y negativas del AGCS.

Una de las caracteristicas compartidas por las cuatro normas es su centralizacion en
cuestiones econémicas. solo regulan las migraciones laborales, por lo que todas
comparten la concepcion de que el migrante “sélo tiene como razén de ser la razén que
le da el trabagjo que cumple” (Sayad, 2008: 104). Ademas, segmentan los derechos
previstos entre los migrantes regulares e irregulares, creando “jerarquias” de personas
(Castles, 2006: 53). También, en todas ellas la definicion final acerca de la admision 'y
residencia de los migrantes, asi como la interpretacion de muchos de los derechos
otorgados, las condiciones laborales y de ciudadania residen en las legislaciones
nacionales.

Los principios y normas previstos en estos instrumentos legales, junto con su llamado a
cooperacion en distintos campos, sumado a la colaboracién e intercambio de ideas y
conocimiento entre los organismos internacionales, podrian servir como base para la
armonizacion de muchas politicas migratorias y para multilateralizar y ampliar los
derechos de las personas migrantes. Sin embargo, todos estos instrumentos comparten
diversas limitaciones. Los de la OIT y la ONU fueron ratificados por muy pocos
Estadosy por casi ninguin pais desarrollado y receptor, |o que condiciona severamente la
aplicacion de los derechos previstos. Por su lado, el modo 4 del AGCS, de alcance casi
universal por la cantidad de Estados que pertenecen a régimen, limita su alcance a una
cantidad minima de personas. A esto se suma gue incorpora una serie de mecanismos

burocréticos y técnicos muy complejos, que lleva a que los Estados lo utilicen muy
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poco. La falta de ratificacion de los convenios de la OIT y la ONU, junto con la forma
que adquirié el AGCS terminan por crear un régimen compuesto por diversas normas —
fragmentadas- en el que se liberaliza el movimiento de bienes, capitales, algunos
servicios y trabajadores de ata calificacion, de manera temporal. Este régimen prevé
diversos derechos a distintas personas dependiendo de su situacion labora y legal, ala
vez que trata cuestiones puntuales de las migraciones, sin regular ala circulacion de las
personas en la totalidad de |as areas de politica migratoria (véase Capitul o 2).

El caracter adquirido por estas normas esta directamente relacionado con el contexto en
el que fueron elaboradas. En la primera Convencion de la OIT, en una época de grandes
flujos migratorios, y cuando los PDs eran emisores, se definieron derechos basicos. La
segunda Convencion, elaborada en una época de crecientes restricciones en las politicas
migratorias, esta signada por una impronta de control de la migracion irregular. La
CITM refleja el intento de regular migraciones laborales “tradicionales”, de trabajadores
industriales, en un mundo en el cual ain las categorias de “pais receptor” y “pais
emisor” estaban definidas con mas claridad. EIl AGCS, elaborado durante el auge del
modelo econdémico y politico neoliberal, reflgja la preeminencia de las cuestiones
comerciales sobre las socides, y por ello, la influencia del sector privado en su
elaboracion (Pellerin, 1999a).

Dichos contextos condicionaron las ideas que dieron lugar a las demandas de los
Estados en la elaboracion de las cuatro normas. En todos estos procesos de negociacion
se pueden identificar posiciones comunes. En términos generales, los PR abogaron en
pos del mantenimiento de sus prerrogativas soberanas para definir condiciones de
admision y residencia de los migrantes, la “lucha” contra la inmigracion irregular y el
respeto a las legislaciones domésticas, todo lo cual fue incluido en los instrumentos
legales. Mientras, los PDO, sostuvieron laigualdad de trato y disposiciones relativas a
acceso de los migrantes a los mercados laborales de | os paises.

Por todo esto, en la actualidad conviven, por un lado, la reticencia a multilateralizar los
derechos de entrada y residencia a los Estados nacionales y, por e otro, la regulacion
internacional de algunos aspectos especificos, “técnicos” de las migraciones. A lo cual,
se suma la existencia de un régimen de derechos humanos que limita algunos atributos

de la soberania de | os Estados.
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6.1. Lasregiones, las migracionesy las politicas migratoriasregionales
En las regiones, entendidas como areas geograficas en las que existen dindmicas
compartidas, y como construcciones sociales en las que se pueden dar procesos de
cooperacion ingtitucionalizada, es mas factible que existan consensos. Al compartir
caracteristicas de ciertos problemas, la gobernabilidad suele ser mas manejable en ese
nivel.
Las migraciones son una de las dinamicas mas visibles a nivel regional. En las regiones,
las demandas en esta materia tenderan a incrementarse por la naturaleza de las politicas
migratorias: al ser ‘extremadamente interactivas’ (Zolberg, 1999), las politicas de un
Estado afectan inmediatamente a otro. Pellerin (1993: 249) agrega gue los procesos de
integracion regional y la concentracion regional de actividades economicas llevan a la
intensificacion de los flujos migratorios entre paises “de alguna manera,
econdémicamente integrados”. En casos de crecimiento de la interdependencia y de
proximidad geogréfica, ante el crecimiento del intercambio de “flujos’ de distinto tipo,
estas demandas tenderan a extenderse.
La movilidad intrarregional es, geograficamente, el tipo de migracién internacional que
mas significatividad adquiere. De los cuatro grandes patrones migratorios mundiales
distinguibles en la actualidad (sur-norte, sur-sur, norte-norte y norte-sur), las
migraciones norte-norte y sur-sur suman el 55% del total de las migraciones
internacionales. En este marco es que se afirma (PNUD, 2009) que las migraciones
intrarregionales conforman casi la mitad de los movimientos poblacionales
transfronterizos. En términos generales, es méas probable que una persona se traslade a
un pais proximo a de su origen por una sumatoria de razones (costo econémico,
familiares, culturales, entre otras). A este patrén se suman las transformaciones en el
caracter de las migraciones provocadas por el proceso de globalizacion y los PIR. Estos
factores hacen que las regiones se constituyan en uno de los foros mas importantes para
la discusion y regulacion de la movilidad transfronteriza de las personas. Por eso,
podriamos afirmar que las migraciones intrarregionales representan el patrén y la forma
de movilidad internacional con méas significatividad en la actualidad.
Los PIR tienen como premisa principal la facilitacién del intercambio de “flujos™: de
bienes, servicios y, eventualmente, personas. La proliferacion de PIR a partir de los
ochenta-noventa, sumado al fuerte carédcter intrarregional de las migraciones
internacionales y los factores recién nombrados, hace que las regiones se constituyan en
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uno de los foros mas importantes para la discusién y regulacion de la movilidad
transfronteriza de las personas.

La integracion regional refuerza al Estado comercial (Rosencrance, 1986) y, como
consecuencia, facilita la emergencia del Estado migratorio (Hollifield, 2006), en el cual
las migraciones, junto con las cuestiones comerciales y financieras, orientan la toma de
decisiones, el poder y €l interés de los Estados. Estos procesos son €l ambito propicio
para que los gobiernos puedan sostener una mayor apertura comercial y migratoria con
menores costos politicos al relativizar las lineas de territorialidad y legitimar medidas
aperturistas en diversos ambitos.

La libertad de circulacién de las personas deviene uno de los aspectos fundamentales y
mas visibles en los procesos de integracion regional, en tanto afecta directamente a la
vida de los migrantes y ciudadanos. Para Marmora (2004: 112) y Pérez Vichich (2007g;
2005), es una nocién clave en los espacios de integracién regional ya que constituyen
“la finalidad ultima” de todo proceso de “integracién migratoria” y constituye “la
principal contraparte social en espacios regionales de integracion” (Marmora, 2004:
268). Sin embargo, la literatura no provee una definicion comprehensiva de esta
libertad, ni tampoco de las areas de politica regional que deberian ser reguladas para
obtenerla. A partir de la revisién y sistematizacion de los desarrollos tedricos en la
materia, agui se ha asumido que lalibertad de circulacion de las personas es un derecho
gue implica el trasado sin restricciones, el asentamiento/residencia legal de un
inmigrante, en un Estado parte del PIR y e goce de derechos en igualdad de
condiciones con los ciudadanos del Estado receptor. En un blogue en e que exista
libertad de circulacion de las personas, no seria posible encontrar nacionales de Estados
miembro residiendo en condicion de irregularidad migratoria en otro Estado miembro.
Se logra a partir de la regulacion de las areas de politica enumeradas a final del

Capitulo 2.

6.2. El Mercosur: migraciones, politicas para la circulacion de las per sonas
y su elaboracion
En América Latina las migraciones intrarregionales son uno de los patrones “clésicos”
de la regién, por su frecuencia y raices historicas (Durand, 2009; Martinez Pizarro y

Villa, 2005: 5; Patarra, 2002). En este patrén, predominan los movimientos limitrofes.
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A partir del relevo de datos, su procesamiento y del andlisis realizado, se ha podido
verificar que en la década 1990-2000 los stocks de migrantes intrarregional es crecieron
(recuperando laintensidad que habia disminuido en la década del ochenta) en un 4,75%
en relacion al total de migrantes en los cuatro paises y representaron el 30% del total de
los migrantes internacionales del bloque. La migracién mercosurefia fue la Unica que
mantuvo o incremento el nimero de inmigrantes totales de los Estados miembro.

Esto es especialmente relevante en el principa pais receptor, Argentina, que es € que
registra los mayores incrementos de los stocks de inmigrantes mercosurefios. Este pais
tiene una marcada asimetria con respecto a sus socios. de un total de 743.216
inmigrantes mercosurefios residiendo en otro pais del bloque ainicios del 2000, 477.322
(més del 60%), residia en Argentina. Sin embargo, hay que notar que a su vez, €
nimero de argentinos en e resto de los paises del Mercosur, en general, esta
aumentando. En cambio, € nimero de brasilefios en e resto del bloque se esta
estabilizando o disminuyendo, pero cada vez llegan més mercosurefios a Brasil, siendo
el tnico grupo extranjero gque crece.

La marcada asimetria de Argentina como receptor es un elemento clave para
comprender su liderazgo en la elaboracion de politicas para la circulacion de las
personas en el Mercosur. Seguin los entrevistados, a lo largo de la existencia del PIR,
este pais presentd entre el 90 y el 95% de todas las propuestas relativas a cuestiones
migratorias. Ademas, més del 60% de los inmigrantes procedentes de paises limitrofes
en dicho pais se ubican en edades activas, |0 que también es un factor importante a la
hora de comprender la importancia de las cuestiones laborales en las propuestas
presentadas a nivel regional.

En el Mercosur, predominan dos patrones de movilidad intrarregional: €l fronterizoy €l
urbano. El segundo posee dos modalidades. una, de migrantes de clase media
profesionalesy la otra, de trabagjadores y campesinos. Es este patron urbano de personas
de mediay altacalificacion el que mas se ha modificado en la década estudiada. A nivel
Mercosur, €l grupo de migrantes que méas ha aumentado proporciona mente (18,75%) es
el que posee 10 0 més afios de educacion formal, seguido por el grupo de nivel medio
con un crecimiento del 17,81%, mientras que los de niveles medios-bajos y bajos han
descendido arededor de 9%. Los grupos de niveles medios y medios-altos

representaban, ainicios del 2000, casi el 65% del total de |os migrantes mercosurefios.
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Los receptores de los niveles mas altos de calificacion son Argentina y Uruguay
(representaban casi e 57% y 51,22% del total de sus migrantes mercosurefios
respectivamente a inicios del 2000). Brasil es el pais en € que mas ha aumentado este
grupo proporcionalmente (un 34%) y en e que més se ha reducido la inmigracion de
niveles educativos baos (un 69%) en estos diez afos. La OIM (2009: 34) atribuye esto
a la “reestructuracion productiva” y el crecimiento econémico que experimento Brasil
en las Ultimas décadas.

Este patron urbano es uno de los més importantes entre los dos lideres regionales,
Argentinay Brasil. Patarra (2002) sostiene que este tipo de movilidad se intensificd con
el proceso de integracion econémica y desde 1994 en particular, ya que el nimero de
técnicos, gecutivos, profesionales y gerentes transferidos de empresas se incremento, 1o
gue coincide con el momento en que se firmé el AGCS, que liberaliza la circulacion de
estos grupos de personas. Por esto, un 40% de los residentes brasilefios en el area
metropolitana de Buenos Aires completd o superd el nivel secundario de educacion
formal.

Si bien existe una fuerte vinculacion de los flujos migratorios intrarregionales con los
vaivenes econdmicos de los paises y la inestabilidad politica, a partir de los noventa el
caracter de las migraciones intrarregionales experimentd modificaciones. Pellerin
(1993: 249) sostiene que los procesos de integracién regional y la interdependencia
econdmica junto con la concentracion regional de actividades econémicas que generan
terminan por intensificar los flujos migratorios entre los socios. Si a esto se suma €
aumento de la cooperacion regional en materia de circulacién de personas —
particularmente laboral, temporal y fronteriza-, la IR y las politicas elaboradas en su
marco adquieren una relevancia que no debe ignorarse ala hora explicar € tamafio y la
composicion de las migraciones intrarregional es.

Como observan Zolberg (2006, 1989), Arango (2003) y Meyers (2000), las politicas
migratorias influyen en el tamafio y la composicién de los flujos migratorios. La “nueva
forma de ordenamiento” de las migraciones internacionales, signada por los procesos de
regionalizacion e internacionalizacion de las politicas dio lugar a normas que, en un
proceso reciproco, son afectadas por el caracter de las migraciones, las cuales, a su vez,
son determinadas por esas normas.

Como fue mencionado, en casos de crecimiento de la interdependenciay de proximidad

geografica, ante el crecimiento del intercambio de ‘flujos’ de distinto tipo, las demandas
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en pos de la creacion de mecanismos regional es que incluyan alas migraciones tenderan

aextenderse.

En Sudamérica, € regionalismo no avanza en “forma ordenada”, sino de manera
“descentralizada a partir del accionar de una multiplicidad de actores” cuyos objetivos
“coinciden solamente en algunas ocasiones”. En aquellas que “no coinciden se origina
una puja de intereses, una competencia que tiene lugar en diferentes ambitos [...]. Del
resultado de estas pujas se va derivando €l desarrollo del regionalismo, que avanza en
algunas dimensiones y retrocede en otras” (Tussie y Trucco, 2010: 48).
En susinicios, el Mercosur definié ala libre circulacion de personas como uno de sus
fines principales. Esta ‘libertad” se logra a partir de la coordinacion sostenida en el
tiempo de politicas entre los Estados parte en la dimension de ‘control o regulacién de
flujos’ de las politicas migratorias.En aguel momento, se generaron diversas instancias
institucionales que trabgjarian en pos de la necesaria armonizacion de normas
domeésticas parallegar a conseguirlo.
Sin embargo, como notan Tussie y Trucco (2010), la agenda sobre la movilidad de las
personas en el bloque durante la década del noventa evidencia avancesy retrocesos. Los
mismos son resultado de pujas que dieron lugar a desarrollo del regionalismo y del
Mercosur como region.
La revision tedrica realizada y la definicion de libertad de circulacion de las personas
adoptada permitieron elaborar un modelo para asir las negociaciones de las politicas
parala circulacion de personas en PIR.
Asi, se ha notado que en los procesos de negociacion de las politicas regionales que
regulan la circulacién de las personas entre los paises del bloque, el contexto histérico
(la coyuntura politica, laideologia predominante - sectorial, nacional, regional y global-
, los ciclos econdmicos, la intensidad de los flujos migratorios y concepciones
identitarias) dan forma a los intereses, ideas y en consecuencia a las demandas de cada
actor que forma parte de estos procesos.
La capacidad de dichos actores de influir en la formulacion de agenda regional en la
materia depende de su poder “tematico”, es decir, 10s recursos que pueden ser utilizados
en un conflicto particular (Zartman, 2000) y en especial de los recursos (capacidad) de
llegada a los actores estatales (en especial a lider regional) y a las instituciones
regionales. También esté condicionada por la composicion de estas ingtituciones (s
250



ellos forman parte 0 no de estas, de ser asi, en cud institucion y la jerarquia de esta) y
sus mecanismos decisionales (poder de votacion de cada miembro, tipo de votacién,
obligatoriedad de las decisiones ingtitucional es).

Dentro de la institucion se da un proceso de deliberacion que esté condicionado por su
composicion, los mecanismos de votacion previstos, €l liderazgo de los actores que
forman parte de ellay sus intereses, conocimiento e ideas. Del resultado de esta puja de
intereses, liderazgos y poder se define una agenda de trabajo. Los puntos de dicha
agenda que terminen siendo parte de la oferta de politica regional dependen de los
mecanismos institucionales y de votacion mencionados.

De esta manera, los resultados (outcomes) de las negociaciones serdn politicas
(publicas) regionales, construidas a partir de consensos (cambiantes) en los 6rganos
regionales, en 1os que se proyecta una ideologiay un modelo de politica. En este tipo de
negociacion (multilateral) se suele buscar la armonizacién de legislaciones nacionales o

establecer reglas que sean aplicadas por y paratodos los Estados parte (Zartman, 2003).

En el Mercosur, las politicas regionales resultantes de las negociaciones en el periodo
1991-2002 comparten ciertas caracteristicas: tienen una marcada tendencia
economicista, estan centradas en cuestiones fronterizas y laborales, y liberalizan la
movilidad y residencia de las personas en un pais del bloque distinto del de su origen,
pero solo en el corto plazo, como sostienen Pellerin (1999a) y Jordan y Duvell (2003).
Son, en general, politicas de tipo cooperativo, que no prevén mecanismos de monitoreo
con poder vinculante. Por jemplo, la norma de mayor alcance elaborada en esta etapa,
la DSL, es de caracter declaratorio, no vinculante, en linea con la mayor parte de los
acuerdos multilaterales en materia migratoria de las Ultimas décadas (Pécoud, 2009).

La tendencia economicista deriva del modelo politico -econémico neoliberal
predominante que ubicabaa las cuestiones comerciales y econdémicas en € centro de la
agenda regional. Como las politicas publicas regionales, al emanar de 6rganos de
gobierno regional, guardan relacién con un proyecto de poder (Vilas, 2011), evidencian
en ellas dicho proyecto y modelo politico, asi como las metas politicas de los distintos
actores parte del proceso. EI modelo neoliberal se materializa en la reduccién del
tratamiento de las cuestiones migratorias a su aspecto laboral, en la generacion de una
multiplicidad de instancias institucionales con mandato en materia social pero sin poder

decisorio, en el “ocultamiento de la dimension politica” a través de su presentacion
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como asuntos técnicos (Vilas, 2011) y la participacion en la elaboracion de las normas
de actores y sectores econdmicos concentrados en las decisiones sobre la liberalizacion
comercia (Perrotta, 2013: 93-94). Asi, por gemplo, el SGT 11, que habia sido creado
con €l objetivo de trabajar en pos de la libre circulacion de trabajadores no vio ninguna
de sus propuestas aprobadas en las instancias decisionales del bloque, mientras que las
gue si lo hicieron tenian mandato en cuestiones aduaneras y comerciales (el SGT 2y la
CCM).
La importancia de las cuestiones fronterizas se debe a diversos factores. ese patron es
uno de los més relevantes a nivel regional. Ademés, las fronteras son lugares en los que
las actividades productivas son especialmente sensibles a la circulacion de la mano de
obra entre las fronteras, alo que se suma la importancia que se le otorgan en nuestros
paises en particular (funcionario MRECIC, entrevista, 2013).
La centralizacién del policymaking en la regulacion de la circulacién de trabajadores
migrantes y fronterizos y su residencia a corto plazo funcion6 tanto como limitacion del
alcance de las politicas como de la cantidad de personas a las que aplicaban las normas
regionales. Este acotado alcance también imprimié de un caracter “técnico” a las
politicas.
Esta centralizacion en las cuestiones laborales y fronterizas también fue producto del
cambio en la agenda para la circulacion de las personas a lo largo del periodo: en sus
inicios, la libertad de circulacion de las personas era un fin del PIR. En los primeros
afios de su funcionamiento (durante la ‘etapa de transicion’), sélo fueron acordadas dos
normativas que tenian esta libertad como objetivo expreso: la CMC (1991a) y laCMC
(1993). Ambas regulaban los cruces y controles en las fronteras de los paises del
Mercosur. Con el cambio dado en 1994 luego del POP, la libertad de circulacion de las
personas dgjé de formar parte de la agenda del bloque. A partir de ese momento se
tratarian sélo las ‘migraciones laborales’, limitando el alcance de las politicas regionaes
en la materia. También se ‘fragmentd’ la tematica en diversos aspectos de la mismay su
tratamiento, en distintas instancias institucionales.
Para De Lombaerde et.al. (2010: 734) y De Lombaerde y Van Lagenhove (2005), una
de las caracteristicas del regionalismo actual es la creciente cantidad de actores
(estatales y no estatales), que operan a nivel regional. Domenech (2007) y Weiner
(1985) coinciden con esto, aplicandolo a cuestiones migratorias. Para ellos, como
consecuencia de la internacionalizacién y la regionaizacion de las politicas
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migratorias,los actores sociales que intervienen en el debate y el disefio de estas
politicas se multiplicaron, estableciéndose una articulacion cada vez mayor entre 1os
espacios nacional, regional e internacional. Por ello, otra de las caracteristicas de esta
etapa es la cantidad de actores que formaron parte de la elaboracion de normas que
regulan lacirculacion de las personas en €l PIR.

Entre estos, los sectores sindicales, que unificaron su postura, simplificando las
negociaciones, reaccionaron de manera defensiva ante la apertura comercia y
econdmica planteada por |os regionalismos abiertos. Por eso, basaron sus demandas en
la obtencion de espacios dentro de la estructura institucional, como forma de aumentar
su poder de llegada a los gobiernos nacionales y a los 6rganos de gobierno regional.
También en la regionalizacién de politicas laborales y migratorias, como forma de
extender los derechos obtenidos a nivel nacional e incrementar los estandares
sociolaborales. Presionaron por la regionalizacion e internacionalizacion de politicas, a
través la incorporacion de los instrumentos de DDHH bésicos de Naciones Unidas asi
como de los Convenios de la OIT. S bien tuvieron que reducir la ambicion de sus
demandas, yendo de la libre circulacion de trabajadores en e blogue a la obtencion de
“estandares minimos” basados en las normas internacionales, su papel para la adopcién
de normas que liberalizaran la circulacion de las personas por motivos de trabgjo en el
bloque fue muy relevante.

Por su lado, los sectores empresarios, también agrupados para participar en las
instancias sociolaborales del Mercosur, sostuvieron demandas a favor de lareduccion de
las barreras a comercio (en algunos sectores), la liberalizacion de los flujos de capita y
y la armonizacién de algunas regul aciones estatales con respecto a la movilidad de las
personas, en linea con las vigentes a nivel global. Todas estas demandas actuaban a
favor de lainternacionalizacion de las politicas migratorias, por ser coincidentes con las
caracteristicas de las normas existentes a nivel internacional. Para estos actores, la
jerarquia de la liberalizacion de la movilidad priorizaba a la comercia y de capitales y
por ultimo lamovilidad de |as personas (Pellerin, 1999a: 483).

El escaso y fragmentario desarrollo de normas sociales y migratorias en este momento,
a la vez que se consolidaba la UA (imperfecta) en la “época de oro” (Gratius, 2008) o la
“era de los mercados” (Bouzas, 2001) del Mercosur, junto a una creciente
interdependencia econdmica y aumento del comercio intrarregional, da la pauta de que

la jerarquia de la liberalizacion de ‘factores’ priorizaba al comercio. Como indica Botto
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(2011: 18), en los noventa, “los mercados marcaron el ritmo y el caracter de la
integracion”. Esto se materializd, entre otras cosas, en la liberalizacion de la movilidad
laboral, fronteriza y temporal, en la inclusién de “derechos de los emprendedores” en
normas como la DSL y en el carécter no vinculante de esta norma. La adopcion de
tantas disposiciones en linea con |os intereses de |os empresarios denota la capacidad de
Ilegada de estos sectores a los 6rganos de gobierno regional asi como a los gobiernos
nacionales.

En cuanto a los Estados, su rol para la cooperacién, coordinacion, definicion y
elaboracion de normas regionales fue central. Las asimetrias existentes entre |os paises
del blogue se hicieron visibles en tanto que € socio con mayores recursos econémicos y
el principal PR marcaron el ritmo de las negociaciones y la oferta de politicas. Brasil, a
inicio de la década, “bloqued” las acciones del SGT 11 y al final de las negociaciones
por la DSL, ante la falta de acuerdo de los participantes, present6 el borrador final.
Luego, Argentina ademés de sugerir uno de los textos iniciales para la DSL, segin los
entrevistados, presentd arededor del 90-95% de todas las propuestas en materia
migratoria en la historia del blogue. A través de este tipo de acciones, los potenciales
paises receptores determinan si el movimiento migratorio podra ser llevado a cabo, y de
qué tipo sera (Zolberg, 1989: 406).

Las demandas de los gobiernos coincidieron en torno de la “adecuacion” de los
“tiempos” de la integracion social a los de la comercial y la desvinculaciéon de las
cuestiones sociales de las comerciales. Los empresarios apoyaron ambas. En general, la
libre circulacion de las personas era vista de manera negativa por todos los gobiernos.
Esto tiene raiz en diversas causas. Una de ellas es la preeminencia del mencionado
model o politico-econdmico y sus implicancias. Otra puede ser que los 6rganos estatales
encargados de elaborar estas normas eran los de control de las migraciones de cada pais,
mas preocupados por cuestiones de seguridad y control, que por lo tanto, eran més

factibles de percibir a esta libertad como una “amenaza”. También, los costos politicos

a|160 y

de la apertura a las migraciones en un contexto de preeminencia de |lo comerci

posterior contexto de crisis econdémica podrian haber sido factores de importancia.

10 cerca del tratamiento de la cuestién migratoria en los noventa en Argentina por parte de las elites
politicas y los discursos predominantes, y su relacién con la migracion y los costos politicos aqui
mencionados, ver Grimson (2006) y Oteizay Novick (2000).
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En cuanto a las instancias institucionales que dan forma al “cémo” de las politicas
regionales, la falta de eficacia generalmente atribuida a funcionamiento de los 6rganos
del Mercosur, junto al carécter consultivo de los sociolaborales, que complejizaba los
procesos de negociacion y adopcion de normas, son factores que también redundaron en
las caracteristicas que tuvieron las politicas regionales. Esta estructura, en linea con €
modelo politico- econdmico, era una ventgja para la conformacion de una zona de libre
comercio pero no lo era para lograr “objetivos mas ambiciosos de integracion” (Gratius,
2008: 15). Reflga, a igual que las politicas regionales para la circulacion de las
personas, una “fuerte preferencia por parte de los Estados Partes por preservar la
discrecionalidad y la autonomia en su formulacién de politicas” (Bouzas, 2005: 3) y
tuvo como objetivo original mantener el control de los gobiernos (Bouzas et a 2008:
40) sobre las materias de politica de su interés.
Ahora bien, como fue mencionado, |as pujas de intereses resultaron en el desarrollo del
regionalismo en e Mercosur (Tussie y Trucco, 2010). Las actividades desarrolladas en
esta etapa, més alla de las ofertas de politica acordadas, lograron incrementar 1os niveles
de informacién y comunicacion entre los socios, €l conocimiento mutuo, alentando la
adopcién de consensos y posiciones conjuntas en foros internacionales. Todo esto
aumenta las posibilidades de cooperacion, facilitalaintegracion y latoma de decisiones
(Abbott y Snidal, 1998 y Martin y Simmons, 1998).
Al mismo tiempo, la unificacion de posiciones de los grupos sindicales y empresariales
también sirvid para reforzar a la regionalizacion como proceso de cooperacion,
integracion y cohesion que crea un espacio regional (De Lombaerde, et al, 2010: 736),
el crecimiento de la integracion socia (societal) dentro de unaregion y los procesos de
interaccion social y econdémica que “frecuentemente” no estan dirigidos desde una
instanciainstitucional (Hurrell, 2002: 39).
Estos resultados ‘intangibles’ de la cooperacion provienen de la creciente interconexion
de las burocracias regionales, que dio lugar a procesos de socializacion y aprendizaje
mutuo, y llevé a que los policymakers vieran al proceso de cooperacion como “un fin en
si mismo” (Gomez Mera, 2005: 139, trad.propia). Todo lo cual permite que el PIR siga
avanzando “hacia la armonizacién implicita de politicas, promovida por la transferencia
de experiencias y conocimiento técnico entre burocracias nacionales y regionales”. Este
proceso es producto de la construccion misma de la region y de “procesos de
socializacion de ideas” (Botto, 2011: 25, Botto y Scardamaglia, 2011) que se dan dentro
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de esta. Consecuencia todo de la regionalizacién, como proceso de refuerzo mutuo con
el regionalismo. Asi, el Mercosur ha tenido entre sus principales “efectos positivos” (si
bien no buscado) su capacidad de actuar como instrumento de transferencia de politicas
entre los paises miembros. El objetivo de estos intercambios “fue armonizar las
practicas regionales a los patrones y regimenes globales” (Botto y Scardamaglia, 2011:
§/p, cursiva propia).

Tal armonizacion a “los patrones y regimenes globales”, pudo verificarse a partir de la
evidencia empiricarelevaday a andlisis realizado permitiendo vincular alas normas en
los dos niveles. Primero, se evidencia en el accionar de varios actores a favor de la
adopcion de estédndares internacionales, en la aceptacion de la participacion de laOIT en
las instituciones sociolaborales, y en las caracteristicas que adquirieron las normas. Por
empezar, €l PIR se encuentra enmarcado en el sistema multilateral de comercio y se
complementa con é (BID, 2002). Asi, incorpora los principios ali establecidos, tales
como e de NMF, trato nacional y acceso a los mercados. Las excepciones a dichos
principios, que permiten realizar estos acuerdos de integracién se encuentran en €l
mismo sistema: el GATT y el AGCS.

Una caracteristica compartida de sus procesos de elaboracion es la multiplicidad de
actores participantes tanto en el régimen internacional como en el regional.

Otra caracteristica es que las normas del Mercosur, a igua que las del régimen
internacional, se centran en las migraciones laborales y estan fragmentadas en diversas
normas que regulan aspectos especificos de las migraciones. Aquellas elaboradas en los
noventa, en particular, revisten un caracter “técnico” que pretende ocultar la dimensién
politica que incluyen. Ademas, en general, prevén la definicion e interpretacion final de
los derechos otorgados a la legislacion doméstica de los Estados parte. Esto denota €l
interés en resguardar la soberania en una cuestion con altos costos politicos y beneficios
concentrados (Meyer, 2000). Generamente, las disposiciones a favor de la
preeminencia de la normativa doméstica fueron introducidas por presion de los PR, 1o
cual demuestra que, incluso con la existencia de estandares globales y regionales, 1os
potenciales receptores son los que determinan s el movimiento migratorio podra ser
Ilevado acabo y de qué tipo sera (Zolberg, 1989: 406).

A nivel regional se logran acuerdos mas amplios y que liberalizan la circulacion de las

personas en mayor medida que los internacionales. Sin embargo, tanto las normas
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internacionales como las regionales jerarquizan la circulacién de factores productivos en
torno alos intereses del mercado.

Todos estos factores hacen que se pueda afirmar que las politicas del Mercosur estan
insertas en un contexto politico- econémico regional y global, y estan vinculadas con las
de otras instituciones internacionales. Es decir, que el Mercosur toma parte en €

proceso de internacionalizacion y regionalizacion de las politicas migratorias.

Las decisiones politicas en las areas de integracion regional y migratoria son el
resultado de una complega interaccion entre actores que detentan diversos intereses y
recursos; y factores y tendencias politico-ideolégicas. Esta interaccion se da en tres
niveles: internacional, regional y nacional. Como resultado, las politicas regionales en
materia migratoria estdn fragmentadas en una serie de normas que tienden a regular
cuestiones “técnicas”. El fin de esto es resguardar la soberania estatal, siendo una de las
areas en la que se evidencia una mayor reticencia a la adopcién de normas comunes.

La “gestién’ de las migraciones se encuentra intimamente relacionada con la soberaniay
la identidad nacional, siendo uno de los ‘bastiones’ que sostienen los Estados nacionales
en el proceso de globalizacion: la capacidad de determinar quién entray quién no a su
territorio. Entonces, en la etapa estudiada, en las instancias multilaterales se acordaban
medidas para liberdizar la circulacion de las personas por motivos de negocios, las
reglas que definian las condiciones laborales, de residencia y de ciudadania seguian
siendo potestad de |os Estados nacionales.

Mientras que, por un lado, “para mantener sus ventgjas competitivas, las economias y
sociedades de estos paises deben mantenerse abiertas al comercio, la inversion y la
migracion”, por el otro “contrariamente al movimiento de bienes, capitales y servicios,
el movimiento de gente acarrea riesgos politicos mayores”. Este comportamiento de los
Estados fue Ilamado la “paradoja liberal” (Hollifield, 2006: 67).

Ante esta evidencia empirica, resta preguntarse si las mismas tendencias permanecieron
en la década siguiente. Hacia 2003, la libertad de circulacion de las personas fue
reintroducida en la agenda regional. Ademés, se dio un cambio del signo politico de los
gobiernos de los Estados miembros. A esto se suma la modificacion de la ley de
migraciones del principal receptor, Argentina y la creacion de una instancia de

coordinacion de politicas migratorias a nivel sudamericano, la CSM. Asi, se incorporan
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nuevos actores y modelos y proyectos de poder politico a las dinAmicas regionales.

Todo lo cual marca un “cambio de época”.

Los resultados de esta investigacion serviran como base para un trabajo més profundo
que se redlizara para la tesis de doctorado, en el marco de la Trayectoria Integrada de
Maestria en Relaciones y Negociaciones Internacionales y Doctorado en Ciencias
Sociales. Dicho trabgjo incorporard al realizado aqui: 1- el estudio de la década 2002-
2012, sus procesos y orientaciones politicas; 2- se veran en profundidad los procesos de
negociacion de las politicas que regulan la circulacion de las personas en el Mercosur, y
el rol de cada uno de los actores que tomd parte en las mismas, 3- se incorporara el nivel
nacional al andlisis, asi se estudiara la vinculacion de las politicas regionales con las
politicas migratorias nacionales; 4- se estudiaran las politicas para la circulacion de
personas en otros PIR: en la UE, por ser el referente en la materia, y otros espacios de
las Américas (NAFTA, CAN), ya que han experimentados dindamicas en el contexto
histérico y politico- ideolégico similares, particularmente en los noventa. Esto servira
para contrastar |os resultados obtenidos y verificar si estos procesos también responden

alos de regionalizacion e internacionalizacién de las politicas migratorias.
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