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Las migraciones en el MERCOSUR.

Caso argentino: la regularizacién como accion dertion social.

Retrospectiva

Sin necesidad de ser un estudioso del tema prapwsspor demas conocido, el hecho de que
la Republica Argentina ha sido y es consideradapais receptor de corrientes migratorias,
provenientes tanto de paises de la region comosdestantes del mundo.

Debe sefialarse, ante todo que, de acuerdo al momfastdérico nacional, ciertas
migraciones han sido consideradas deseables oewlnle§ al parecer, no existiendo acuerdo
acerca del criterio de calificacion utilizado pdierenciarlas, sin lugar a dudas algunas agraagant
de las condiciones personales del sujeto; perolesteencionaré solo a modo de comentario y
advertencia antes de abordar propiamente el tema.

Puede sostenerse, haciendo un repaso de las dtigp@ascas y politicas por las que ha
transitado el pais, que se han forjado en su setiotds regimenes juridico-normativos de la mano
con las decisiones de politica migratoria vigeetesada época. Es mas, puede recordarse que, Si
bien actualmente nos encontramos ante un nuevdigara de abordaje de la cuestidn, respetuoso
de los derechos fundamentales de la persona comite lia las potestades regulatorias y
persecutorias del Estado, ya no concebido comoradlgma de las migracioressino como
fendmeno natural, se advierte, que esta situactrnan sido constante, sino que, en la etapa
inmediata anterior, tal cuestién, empapada de onaatacion negativa, representaba un problema
de seguridad para el Estado.

Pero, agradecida, no es tal la vision actual denlamas.

En alguna época, y bajo un criterio netamenteicésty y expulsivo de los migrantes, ajeno
al respeto de las libertades individuales y viglatde garantias constitucionales, una gran camtida
de personas era condenada a la marginalidad. Bhisrgo migratorio estatal, se convirti6 en una
“fabrica de ilegales” como se lo denominé afios déspPor ejemplo, el sistema creado por la ley
“Videla” (ley 22.439), fiel a la doctrina de la Seglad Nacional imperante, victimizaba al

inmigrante al llamarlo “ilegal”, no favorecia lagidarizacion de su residencia, sino que la llenaba
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de obstaculos y requisitos, algunos de imposibieptimiento o discriminatorios, aumentando de
tal modo la inexistencia juridica de aquelloscléndestinidad de sus movimientos, la permanencia
en las sombras.

Tal ordenamiento fue criticado por los estudiadelsema durante su vigencia, y tachado de
inconstitucional por la doctrina, mas nunca porttdsunales. Si bien su génesis se remonta a la
ultima dictadura militar (afio1981), perduré su vige en tiempos de democracia por dos décadas.

Este programa, colocaba al extranjero en unacéitaade mayor vulnerabilidad social,
impidiendo su inclusién en el sistema, repercutierd el organismo social, en el mercado de
trabajo, en el sistema educativo, sanitario, etc.

Al respecto, debe recordarse que, “...el ciudadpmoingresa a un pais ajeno, se convierte
en extranjero, pasando de ser un ciudadano cos ggoatributos y un sujeto de derecho a ser un
extranjero, simple objeto de normas que lo limitasondicionan. El ejercicio de la mayoria de los
derechos pasa a depender de las decisiones adatings que determinaran primero si es aceptado
0 no en el pais que lo recibe, para luego comeziZanto y penoso camino de reconstruccion de
sus derechos, sin casi nunca llegar a perfeccamat!

Dicho sistema establecia un vinculo perverso gisbdeal extranjero en una condicién de
precariedad y lo condicionaba en cuanto al ejerail@ derechos civiles, laborales; por ejemplo,
existia la imposibilidad de obtener radicacion rries no tuviera un contrato de trabajo, y la
imposibilidad de tener un contrato de trabajo ma&nno poseyera radicacion. Un razonamiento
circular y absurdo.

De esto se sigue que, asimismo, la presencia tengtos en el pais en las condiciones
sefialadas fue aceptada socialmente sin cuestiomasiieen general, algunos incluso sacando
provecho a tal situacién endeble; otros achacaadaleulpa de los males. En fin, el rol que se
pretendié socialmente del Estado en ese entonoesglf de una funcién moralizadora de lo
diferente, reguladora, controladora, se necesithsiado protector, lo que condujo necesariamente
a un escenario conflictivo, de lucha, confronta@étre nativos y extranjeros. La preferencia social
por un Estado de este tipo, es concordante constams de control mas restrictivo, fundado en
“...el supuesto de que el migrante es portadotriteugos que ameritan un estado de alerta respecto
a su ingreso, intencionalidad o intereses...denaaestado de sospecha sobre el otro que conduce,

iV

naturalmente, a requerir del Estado una politicandgor control, mas selectiva...”.
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En adelante, esta idea fue receptada y aplicadaelpente estatal, entre una profusa
normativa, la ley 22.439 daba amplio margen deaatbn al organismo estatal migratorio y a la
policia, a los establecimientos publicos los ollayaa denunciar al extranjero en condicion de
“ilegalidad”, entre otras caracteristicas. Parastiir aun mas algunos contenidos de dicha
normativa, su art.102 establecia que los institul®sensefianza media o superior, publicos o
privados, solamente podran admitir como alumnogueelibs extranjeros que acrediten para cada
curso lectivo, su calidad de residente permanentengorario,...”, o por el art. 103 “...las
instituciones hospitalarias o asistenciales pablicnacionales, provinciales o municipales, o
privadas, deberan exigir a los extranjeros quecitamien o aquellos a quienes se les prestare
asistencia que acrediten identidad y justifiqueadiante constancia habil, su permanencia legal en
el pais... Cuando no los posean, sin perjuicio dassstencia, quedaran obligados a comunicar
dentro de las 24 hs. a la autoridad migratorial&dss filiatorios y domicilio de los mismos... .

Sin embargo, medidas restrictivas como la rec@dad aportaron suficientes soluciones a
la cuestion migratoria.

Por otra parte, y durante casi todo el siglo Xatmbién se procuré desde el ente estatal,
aunque de modo excepcional en determinadas épfmasgecer la radicacion en condiciones
regulares de los migrantes que se hallasen eriseéparecariedad de circunstancias, atenuando los
requisitos del trdmite, o mediante amnistias oltodwenerales con fecha limite para realizar los
tramites.

Asimismo, fueron dictados sucesivamenit@erosos decretos. El Estado sanciond, al menos
desde el afio 1949 y periddicamente, regimenes ialgsede radicacion para inmigrantes en
especial de paises limitrofes, que favorecianoefatniento de la residencia con el cumplimento de
escasos requisitos, aun durante la vigencia ddbRegto de migracion.

Entre otros podemos mencionar, el decreto 15.972jde concedia el indulto general a los
extranjeros que entraron al pais contrariando ilgodiciones de ingreso y permanencia, en este
caso aludia a todos los extranjeros. Asi taml@érdecreto 49/64 que establecia un régimen
sencillo de regularizacion para los migrantes désgsa limitrofes, simplificé las exigencias
administrativas, asimismo, otras normas eximiaoiel@os requisitos a aquellos extranjeros a fin de

lograr una residencia “legal” en el pais.
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Durante la década del '70 se observo un incremnéatla cantidad de residentes de hecho,
algunos también carentes de documentacioén, situggcié habia acrecentado el mercado de trabajo
con mano de obra en negro, tal supuesto derii@d sancion del decreto 87/74, que eximia del
cobro de tasa de radicacion, permitia probar eimairde residencia mediante DDJJ, probar su
identidad por otros medios al carecer de documeatos

En general, estos decretos favorecian de algum taoekgularizacion de la residencia en el
pais, pero también traian un término o fecha lindigmtro del cual debia realizarse el tramite,ao se
con un plazo de vencimiento, (cfr. Decreto 780/84pn lo cual, con el pasar del tiempo,
nuevamente nos encontrabamos con un gran nimexdrdajeros en situacion de irregularidad.

En este sentido, lo expresa el Director de Mignaes, Ricardo E. Rodrigu€z..las Gltimas
décadas del siglo XX encuentran a la Argentina ntarale politica migratoria. Pasabamos
alternativamente y de forma espasmadica de angoisstias
a medidas restrictivas. Ni las unas ni las otragtr la solucién buscada para la irregularidad
migratoria. Las amnistias eran parches coyunturgies solucionaban la situacion de quienes
estaban en ese momento en el territorio, pero cus@égotaba la vigencia de la misma se volvia a
generar irregularidad. Las medidas restrictivaseggran verdaderos bolsones de extranjeros...que
no podian acceder a un estatus migratorio y dep&manecer ocultos sin posibilidad de
integracion...”.

Tal como se sefala, desde el Estado se instramentsucesivamente y segun las
concepciones ideoldgicas vigentes, politicas nigiad de caracter restrictivo y otras veces de tipo
coyuntural, tales como los numerosos planes ddamgacion para favorecer el control migratorio
y la residencia regular de los extranjeros en db.pRn las mas de las veces también se
implementaron con el fin de facilitar la insercigocial de aquellos, pero, asimismo, no dejandose
de aplicar con firmeza las medidas migratoriasiptas en la legislacion ante la constataciéon de la
ilegalidad (irregularidad) del ingreso o la permama, haciendo valer la posibilidad expulsoria
prevista, pero, recordemos, sin recurso judiciallge.

Mediante verdaderas amnistias (decretos de rézadain) se buscaba radicar “legalmente”
a la poblacién migrante, en mayor medida apuntaldas extranjeros nativos de paises de la regién
gue se encontrasen en tales condiciones en umiedelo momento, facilitando la tramitacion de

las residencias y con ello el acceso a determindel@chos que de otra forma se veian coartados.
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Tal ha sido entonces el panorama, las respuestisles ante la “probleméatica” migratoria
en el siglo pasado han seguido pautas politicasntage de una vez han contrariado las bases
constitucionales de nuestro pais.

Sin embargo, esta situacion comenzé a cambidatpzamente.

Los paises de la region, fundamentalmente Arggnttomenzaron a abordar la cuestion
migratoria bajo la perspectiva de los derechos domhtales, siguiendo las pautas de la politica
nacional de reconocimiento de derechos y adhesimameerosos pactos y tratados protectores, y se
propugné el abandono de las concepciones mitol§gicarca de las migracioffiegjue hacian
referencia al mismo como el “problema migratoriolas ideas de seguridad y control de las
fronteras, basadas en el concepto de Estado-Ndoramdose en el seno de la comunidad regional
nuevas propuestas, desde una perspectiva integgpktuosa de los derechos fundamentales de la
persona, donde la migracion es entendida como choheatural, complejo y social.

Por ello, los lineamientos de politica migratocianstruidos conforme a este cambio de
paradigma, tienden a establecer estandares miniteosespeto de los derechos y libertades
fundamentales de la persona, entre ellos garamtiazs migrand".

En el ambito regional, que es el que particulatmene interesa, las migraciones han
recibido un tratamiento contradictorio.

En este orden, se han dado algunos instrumentekrearco de las politicas de integracion
regional del MERCOSUR o, como en el caso de Argantmediante el dictado de normativa

consagratoria de los nuevos lineamientos, en eitarnnberno.
Nuevo abordaje de la cuestidn migratoria en Argenti

El nuevo paradigma en torno a las migracionesleado a la Argentina a la adopciéon de
decisiones legislativas acertadas, que cristalizées postulados. La produccion de normativa

migratoria en nuestro pais, en los ultimos cinomsafia demostrado el verdadero compromiso del

mismo en humanizar la cuestion e insertarla epdéticas de integracién regionales.
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En este sentido, ha sido fundamental, que el eardboldgico fuera también impulsado por
el organismo estatal migratorio; desde la D.N.Magenta a lograr una verdadera realizacion del
mismo, concretando en la practica tales lineamgento

Asi se ha sefialado que “...la nueva légica de déitigas migratorias debe fundamentar su
concepcion como parte de las relaciones internal@srentre los paises, buscar su insercion en los
objetivos de integracion, y por sobre todo resporaléa dimension ética del respeto por los
derechos humanos."™

Asimismo, pero en el marco del Diadlogo de Alto &ligobre la migracion internacional y el
desarrollo (A.G.N.U. 2008) la postura del gobierno argentino ha quedadejeefa claramente
ante la comunidad internacional.

La Argentina ha intentado plasmar esta nuevaeamcion, en el espiritu de su politica
migratoria, y en consecuencia procedié a adoptana® como la actual ley 25.871, entre otras, que
fija la politica migratoria actual, contempla alestandares de proteccion de los derechos de los
migrantes y sus familias, y tiende a favorecergydo la regularizacion migratoria.

Asi también, se ha sostenido reiteradamente, @ueghlidad constituye la base de toda
sociedad en democracia, y se presenta como la fn@nara que el extranjero logre su integracion
plena a la comunidad de recepcion, por ello regulitaordial que desde el Estado se arbitren los

mecanismos necesarios para evitar que los migrpatezanezcan irregulares.

La realidad argentina. Integracion regional.

Los supuestos antes sefalados, por ejemplo, loscas legislativos en materia migratoria
en el ambito interno, responden a su vez, a oatap mas amplias de gestion, provenientes de la
situacion en la que se encuentra inserto nuesiigo queno miembro del proceso de integracion
regional del MERCOSUR.

Esto determina que las decisiones a seguir, readanmarcarse asimismo, dentro de las
politicas de regionalizacion adoptadas o prograsddatro de aquel sistema.
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En su documento fundacional, Blatado de Asunciéfmarzo de 1991), ya se incluye la
tematica migratoria, y también se habla de laelibnovilidad de factores de produccion,
comprensivo de los trabajadores, como objetivd.fina

En ese marco se cre6Ra&union de Ministros del Interior del MERCOSIR96), que ha
permitido avances significativos en la materia,palodo acuerdos y declaraciones tendientes a
facilitar en este ambito, la libertad de circulacife las personas y la proteccién de los derechos
humanos.

En el ambito de dicha Reunion, pero en el afio 28@3forma elForo Especializado
Migratorio del Mercosuy dedicado a estudiar las migraciones regionales,efectos y elaborar
propuestas de acciones regionales y acuerdos onigsatUno de los documentos mas importantes
de su produccidn, es @eclaracion de Santiago sobre principios migratgrifirmado en el afio
2004.

Asimismo, en el marco de aquella “Reunion”, sebgaron otros documentos que consagran
idéntica postura, por ejemplo, en el 2002, el CMIonsejo el Mercado Comun) aprueba los
Proyectos de Acuerdos N° 13 yl14 sobre residendia pacionales de los Estados Partes del
MERCOSUR vy Estados Asociados (en adelante, “MERCRSAampliado”), asimismo, se
adoptaron los Acuerdos N° 11 y 12, sobre reguleidmamigratoria de ciudadanos de los Estados
partes, con el objetivo de procurar la facilitacitentramites para tales persofas.

Siguiendo todas estas pautas, la Argentina indiiessonas alla.

Puso en marcha unilateralmente, y por lo que iab elogio y agradecimiento de los
demas miembros del bloque, un programa de regatadiz migratoria para extranjeros nativos de
paises del MERCOSUR y Estados asociados, denomiragoama “Patria Grande”.

A continuacién resefaré las notas sobresalieniimsozadoras del mismo, que determinan,

en definitiva, una critica favorable.

Programa Nacional de Normalizacién Documentariardigia “Patria Grand&”

22, 23 y 24 de Noviembre 2007 | Santa Fe-Argentina | Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales-UNL



’%i UNVERSIDAD NACI ONAL 2 . -
il Ped O Bicn i Juridioss de Sociologia Juridica

B I,.E."f |y Sociaks ¥ ; : -
ol derecho, democracia v sociedad

( (\) @ﬁ 8Y° Congreso Nacional

T
|

) Seriedad Mapemtina de 5 o ciokogit Jmidica

Se dice que su nombre remonta a las “construcsioraxionales de nuestro pais”,
traicionadas durante décadas por tantas politgtata¢es restrictivas; este programa refleja laaue
perspectiva humana y social de las migraciones.

Debe recordarse, que el sur de América Latina eed considerado como un sistema
migratorio, en virtud de que los paises que lo aomep han constituido de hecho, una gran zona de
movilidad migratoria e intercambi®.

El plan que se comenta, esta basado en la fa@litale los tramites de residencia de la
poblacion migrante proveniente de los paises heymay es la fiel ejecucién de la politica
migratoria pautada por el Estado argentino.

La posibilidad estatal de establecer politicasrdiiciadas para los extranjeros nativos de
paises que junto con la Argentina conforman unaddmegrespecto de aquellos que sean
considerados ajenos al proceso de regionalizao@afecta el principio de igualdad de trato, por la
razon ultima de priorizar el logro del objetivo ld@e circulacion de personas en el MERCOSUR.
También, puede encontrarse una justificacion reatle una interpretacion dinamica del art. 25 de
la C.N..

Los decretos N° 836/04 y 578/05 disponen la comael implementacion del Programa
Nacional de Normalizacion Documentaria Migratorgagoextranjeros nativos de los Estados partes
del MERCOSUR vy sus Estados Asociados, orientadoiaskrcion e integracién de la poblacién
migratoria, a través de la facilitacion de los fitésde residencid.

El decreto N° 53.253/05, que implementa dicho Rwg, responde a las 6rdenes dadas al
Estado por la ley 25.871, de “proveer lo conducenka adopcion de medidas para regularizar la
situacion migratoria de los extranjeros”.

Tal plan de regularizacion, es una politica esf@amanente, el mismo ente migratorio se
encarga de aclarar muy bien que no se trata deammméstia, a diferencia de los regimenes de
regularizacion anteriormente resefiados, pues Boplezo de vencimiento para la realizacion del
tramite migratorio, rige para delante.

Responde a una verdadera politica de regularizacid fines de insercion social, que
implementa un criterio de radicacion basado erctaditacion de la nacionalidad de alguno de los

paises de la region y la buena fe como principtore
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La ejecucion del programa, aparece como un dedafiD.N.M. recurre a las entidades
sociales relacionadas directamente con el migragate, que éstas sean el primer nexo o punto de
contacto para el inicio de las gestiones, generasiouna regionalizacion del plan. Para ello
dispone la creacion de un registro de instituciosmsales colaboradoras, las cuales adhieren al
programa mediante convenio e inscripcion.

Los sujetos alcanzados por el presente, y qudegnuacogerse al tramite alli previsto, son
aquellos ingresados al pais a efectos de residil, @on anterioridad al 17 de abril de 2686.

El plan prevé un desarrollo del tramite por etapagun el art. 13 de la disposicion citada,
los extranjeros deben dirigirse a efectos de inielatramite, anicamente a los municipios e
instituciones sociales colaboradoras que particgerprograma. Esta primera etapa, es totalmente
gratuita, y consiste en una inscripcion del exgemjen la jurisdiccidn donde reside realmente,
debiendo acreditar su identidad por alguno de ¢asithentos que prevé la norma, y completar un
formulario de regularizacion con caracter de DDJJ.

Lo destacable de esta primera parte de ejecuesdig participacion social buscada por el
mismo, a través de instituciones civiles que calaby se comprometen con la cuestién, y la sola
exigencia de declaracion jurada acerca de las congis de ingreso al pais y antecedentes penales.
Cumplimentada ésta, y procesada la informaciéomigtante recibe un certificado de residencia
precaria (cfr. art. 20 ley 25871), con el cual mueatrar y salir del pais, permanecer, estudiar,
tramitar CUIL con caracter provisorio para trabaf@asta que se resuelva acerca de la solicitud de
residencia permanente o temporaria (bajo el avidei Nacionalidad, art.23 inc. L) ley 25.871).

Una segunda etapa, también simplificada en cummémjuisitos, se lleva a cabo cuando asi
lo requiera la DNM, y el art. 15 enuncia los mismos

Es fundamental aqui resaltar que, si bien actugkngodemos observar con normalidad la
manera en que el plan de regularizacion es preientze interesa sefialar algunas cuestiones.

En primer lugar, se advierte con claridad esteboanteoldgico o paradigmatico del que
venimos hablando, a la vez que se observa un caeinoldgico, que no es una cuestién menor,
la sustitucion en el uso de los vocablos legalittagHlidad al referirse a las condiciones migra®ri
de los sujetos, por conceptos técnicamente y gamaénte mejor utilizados, como son los términos

regularidad/irregularidad migratoria, es acertada, razon de tratarse de cuestiones de tipo
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administrativo, y no de situaciones de criminalidaldmigrante es sujeto de derechos, con lo cual,
debe afirmarse que nunca es ilegal.

Por otra parte debe apreciarse la labor del asgemimigratorio, su esfuerzo por dejar de ser
un ente expulsor, y acompafar el proceso de regatidn migratoria, con el objetivo muy claro de
respeto a las libertades fundamentales de la persoediante el compromiso de asesorar y
favorecer la tramitacion de la residencia, remadeabstaculos, y siguiendo la politica fijada por
el Estado nacional en la materia.

Por ultimo, debe merituarse tal politica de regedeion de la residencia como forma de
insercion e integracion social y regional, la sitda de irregularidad y el acogimiento por la
sociedad receptora del migrante no van de la ngarera la formacion de mitos sociales acerca de
las migraciones, ademas, puede decirse que laaradpd favorece la libre movilidad de personas
dentro de los paises del bloque, y elimina los temen el extranjero por el desconocimiento de los
derechos y libertades de los que es titular.

El plan comentado recibié positiva acogida pordemas Estados de la region, la idea fue
dar el primer paso, y servir de ejemplo a los depadses, logrando reciprocidad en el tratamiento
de los ciudadanos nativos del MERCOSUR, y oriemtddogro de objetivos de regionalizacion de

los que Argentina forma parte.

' Guibourg Ricardo A. , “Inmigrantes”, emvw.eldial.com.ar

" “Un cambio de paradigma: el tratamiento de la ibesnigratoria bajo la perspectiva de derechosanos”,
documento elaborado por el gobierno argentino coondribucion al Dialogo de Alto Nivel sobre la magion
internacional y el desarrollo — A.G.N.U.- septiemB006. Naciones Unidas A/61/315 A.G.

il Perez Vichich Nora, “Migraciones laborales, libieulacion y construccién de ciudadania en el gsoale
integracion regional del MERCOSUR?”, Opinién en RevislERCOSUR Parlamentario, pag 17, 2007,
www.mercosurparlamentario.org

v Cohen Néstor, El rol del Estado ante las migracioeeientes desde la perspectiva de la poblacidvanein
“Relaciones interculturales: experiencias y represaon social de los migrantes”.

Y Rodriguez Ricardo E., Ponencia “Una experienciaatiga para América del Sur: Plan Patria Grand@&dior

Nacional de Migraciones, Min. del Interior, R.Aglffica Migratoria Argentina en Encuentro Iberoarcanio sobre
migraciones y desarrollo, Madrid 18 y 19 de jul@Da.
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I Chueca Sancho Angéln andlisis de las migraciones internacionalea\&s de cinco mitos.

Vi Chueca Sancho Angel, “lus migrandi y el derechmdmp al desarrollo” Conferencia en Jornadas sobde€arrollo
y migraciones, Eikasia. Revista de Filosofia, leBdro 2007)

Vil Rodriguez Ricardo E, op. cit.
X “Un cambio de paradigma...”, op.cit.

* “Tratamiento de la temética migratoria en la Renmé ministros del Interior del MERCOSUR y Estadoeciados”
documento preparado por la XIV Reunién -AGNU- saptire 2006-Naciones Unidas A/61/321-A.G.

X Sitio oficial del Programaww.patriagrande.gov.ar

Xi Crivelli Agustin, “Las cifras de las migraciones&@mMERCOSUR”, en Revista MERCOSUR Parlamentario;7200
www.mercosurparlamentario.org

X Ver por todosvww.infoleg.gov.ar

XV cfr. Disposicién DNM N°53.253/05 y Disposicion DNINP 14949/06, que la modifica, estableciendo unhdale
corte, con lo cual quedan establecidos los supsasficiarios del programa, y el trdmite a segamagos ingresos
posteriores.
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