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Resumen

Esta ponencia se plantea como objetivo central reflexionar sobre el lugar que
se le ha otorgado a la integracion regional, y especificamente al MERCOSUR,
en la politica migratoria argentina desde la sancion de la ley de migraciones
25.871/2004 que inauguré una nueva etapa de politicas migratorias en la
Republica Argentina.

Para ello, se analizan los debates que precedieron a la definicion de la nueva
norma; las disposiciones mas importantes que consagra el texto de la ley en
torno a la regulaciéon de la inmigracion procedente de paises del bloque; y el
papel que recientemente viene desempenando Argentina en el marco del
didlogo sudamericano en materia de migraciones, y en el marco de los
procesos de integracion regional, que dan cuenta de la consagracién de una
nueva perspectiva para regular este fenémeno social.

Introduccioén

De acuerdo a datos del ultimo Censo Nacional de Poblacién, Hogares vy
Vivienda de 2010, en la actualidad el total de poblacion extranjera en Argentina
asciende a aproximadamente 1.800.000 personas, lo que equivale al 4,5 de la
poblacién del pais. Mas del 70% de todos los extranjeros es de origen regional
(paises limitrofes mas Peru), y el porcentaje supera el 80% si se contabilizan
las procedentes de todo el continente americano.

La Republica Argentina define actualmente su politica migratoria' en base a la
ley num. 25.871, sancionada y promulgada en 2003 y 2004, respectivamente.
Esta legislacion inaugur6 una nueva etapa en el tratamiento politico que recibe
el fendbmeno migratorio en el pais, desde el momento en que dejé sin vigencia
al decreto-ley num. 22.439/1981, dictado durante el ultimo gobierno de facto
(1976-1983), y compuesto por disposiciones que resultaban violatorias de la
Constitucion Nacional y de los Tratados Internacionales de Derechos
Humanos?.

' En este andlisis se parte de considerar a la politica migratoria como el “(...) conjunto de
normas, leyes, practicas e instrumentos estatales destinados a regular el acceso secuencial de
los extranjeros a diferentes esferas de la sociedad de acogida y, como prolongacion natural, el
acceso gradual a la titularidad de derechos”. LOPEZ SALA, Ana Maria. Inmigrantes y Estados:
la respuesta politica ante la cuestion Migratoria. 12 ed. Barcelona: Anthropos, 2005. p. 112.

% La concepcion del inmigrante que subyacia a la Ley Videla, era la del extranjero como
amenaza o peligro para la seguridad nacional y el orden pulblico. A tal efecto, la norma
instauraba un régimen de persecucion y expulsibn que, entre otras cosas, disponia la



Los antecedentes para la sancion de esta nueva norma se remontan a
mediados de los afnos 90’, cuando comenzo6 un intenso trabajo y movilizacion
de un grupo heterogéneo de organizaciones sociales (religiosas, sindicales,
académicas, de derechos humanos) en defensa de los derechos humanos de
los inmigrantes, que fueron progresivamente colocando la necesidad de la
reforma normativa en la agenda publica®. El trabajo mas sistematico )/
formalizado de estas instituciones, mayormente visibilizado a fines de decenio”,
se bas6 en el andlisis critico de la ley de migraciones vigente en aquel
momento, la evaluacién y rechazo de los proyectos restrictivos de ley
migratoria presentados al Parlamento por parte del gobierno del Dr. Carlos
Menem, y al apuntalamiento de proyectos legislativos anclados en el respeto
de los derechos humanos®.

Pero fue recién en el afo 2003, cuando se reunieron las condiciones
necesarias para que el proyecto disefiado desde la Comision de Poblacién y
Recursos Humanos de la Camara de Diputados, elaborado por el diputado
Rubén Giustiniani, cosigui6 el consenso del gobierno del Dr. Néstor Kirchner,
que influyd para que definitivamente se convirtiera en ley.

El origen institucional de este texto no constituye un dato menor, teniendo en
cuenta que la normativa migratoria producida en Argentina durante el siglo XX
fue raras veces fruto del trabajo parlamentario, ain en periodos en que el
Congreso Nacional sesionara normalmente®.

obligacion de los empleadores, asi como de los trabajadores de establecimientos educativos y
de la salud (publicos y privados), a denunciar la existencia de inmigrantes en condicion
irregular. Estos ultimos, no contaban con ningun tipo de garantia procesal en casos de
detencién y expulsiéon. En este contexto, los tramites para acceder a la residencia legal
resultaban altamente dificultosos, ya que la persecucion, el temor a la deportacion y las trabas
burocraticas y discriminatorias que ejercian las autoridades migratorias, junto a los elevados
costos de tramitacion, constituian una “mision” practicamente imposible para los grupos
migratorios, principalmente para los de origen regional (sudamericano). El crecimiento de la
migracion irregular fue uno de las consecuencias mas importantes de esta etapa, actuando el
Eropio Estado como productor de “ilegalidad.

Para una mirada mas profunda referida al proceso de participacién de la sociedad civil sobre
los debates sobre la nueva legislacién y politica migratoria, ver: CORREA, Violeta. La nueva ley
de migraciones y la participacion de la sociedad civil. En: GIUSTINIANI, Rubén. Migraciones:
un derecho humano. 1°. ed. Buenos Aires: Prometeo, 2004. pp. 173-177; BADARO, Maximo.
La conciencia y la ley: la cuestiébn migratoria en las practicas de agencias estatales y
organismo no gubernamentales en la Ciudad de Buenos Aires. En: GRIMSON, Alejandro y
JELIN, Elizabeth. Migraciones Regionales hacia Argentina. 1°. ed. Buenos Aires: Prometeo,
2006, pp. 207-235; y CAGGIANO, Sergio. Migrantes y luchas por derechos: Posibilidades y
limitaciones de la articulacion entre organizaciones. En: IV Congreso Internacional de la Red
Migracion y Desarrollo. Crisis Global y Estrategias Migratorias: hacia la redefinicién de las
politicas de movilidad [en linea]. 18-20 de mayo, 2011, Quito, FLACSO.

* En el afio 2000, estas organizaciones se constituyen formalmente como la “Mesa de
Organizaciones de la Sociedad Civil en la Defensa de los Derechos de los Migrantes”. La
integraron el Servicio Ecuménico de Apoyo y Orientacion a Migrantes y Refugiados (CAREF),
el Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS), la Asamblea Permanente por los Derechos
Humanos (APDH), el Servicio de Paz y Justicia (SERPAJ), el Movimiento Ecuménico por los
Derechos Humanos (MEDH), el Departamento de Migraciones de la Central de Trabajadores
Argentinos (CTA), el Centro de Estudios Migratorios Latinoamericanos (CEMLA), la Fundacién
Comisién Catdlica Argentina de Migraciones (FCCAM), el Arzobispado de la Ciudad de Buenos
Aires, y algunos sectores académicos dedicados al estudio de la tematica.

°> CAGGIANO, Sergio, 2011, op. cit.

® Durante ese periodo la politica migratoria fue practicamente monopolio del Poder Ejecutivo, el
cual no so6lo se encargé de su instrumentacion, sino que también, en contraposicion a la
constitucion nacional, se arrogd en ocasiones la legitimidad de elaborarla. En efecto, decretos,



El texto de la ley 25.871 asume, en primera medida, un enfoque de derechos,
que queda plasmado en los «principios generales», donde se identifican los
objetivos en los que se apoya la misma, que busca en primera medida “(...) dar
cumplimiento a los compromisos internacionales de la Republica en materia de
derechos humanos...”, y que se llena de contenido a partir del reconocimiento
de toda una serie de derechos a la poblacién extranjera que antes les eran
negados. Entre los més importantes, el derecho humano a migrar (Art. 4); el
acceso a los sistemas de salud y educacion publica -independientemente de la
condiciéon migratoria- (Art. 7 y 8); al debido proceso en situaciones de detencidn
y expulsién (Arts. 61 y 70); a la reunificacion familiar (Art. 10); a recibir
informacion y asesoramiento por parte del Estado en todo lo concerniente a su
insercién en el pais receptor (Art. 9) y a gozar de un trato igual del que gozan
los nacionales (Art. 5y 6). En efecto, la inclusion en el texto de la ley de un
capitulo que establece expresamente los derechos y libertades de los
extranjeros, como contrapartida a las obligaciones y atribuciones del Estado,
marca una diferencia sustancial con toda la legislacién anterior, y un traspaso
de la concepcién de los inmigrantes desde «objeto de normas» a «sujetos de
derecho»’.

En segundo término, la ley da cuenta de un énfasis especial en la
regularizacion de la situacién migratoria de la poblacion extranjera. Segun el
redactor del proyecto de ley, se pretendié adoptar, como premisa general, la
necesidad de establecer un régimen que incentive a los extranjeros a entrar,
residir y trabajar en Argentina dentro de un marco de legalidad®, disponiendo la
obligacion del Estado argentino de proveer todo lo conducente a la adopcion e
implementacién de medidas tendientes a la regularizacion. Este objetivo se
erige como otro punto de diferenciacion central con toda la normativa previa,
aunque ha recibido distintos cuestionamientos, algunos de los cuales afirman
que se trata de “la Unica prioridad y eje de las acciones estatales en materia
migratoria”, y “que la politica migratoria argentina ha sido reducida a una
politica de regularizacién™.

La norma también se distingue por la incorporacion de todo un capitulo
dedicado a la emigracion de argentinos al exterior, y de las disposiciones
referidas a la condena por el delito de trafico de personas; entre otras.

Mas alla del giro conceptual que delinea esta norma migratoria, también se han
puesto sobre el tapete cuestionamientos y criticas a ciertas caracteristicas
como la diversificacion de categorias migratorias y fragmentacién de derechos

decretos-ley, o leyes aprobadas por fuera del tramite parlamentario regular, constituyen la
mayor parte del corpus normativo argentino desde 1910 hasta 2003. COURTIS, Corina. Hacia
la derogacion de la Ley Videla: la migracion como tema de labor parlamentaria en la Argentina
de la década de 1990. En: GRIMSON, Alejandro y JELIN, Elizabeth. Migraciones Regionales
hacia Argentina. 1°. ed. Buenos Aires: Prometeo, 2006. pp. 169- 205.

" PEREZ VICHICH, Nora. Los trabajadores migrantes en la nueva ley de migraciones: de objeto
de normas a sujetos de derechos. En: GIUSTINIANI, Rubén. Migraciones: un derecho
humano. 1°. ed. Buenos Aires: Prometeo, 2004. pp. 137-157.

® GIUSTINIANI, Rubén: Fundamentos de la Ley. En su: Giustiniani, Rubén. Migracién: un
derecho humano. 1°. ed. Buenos Aires: Prometeo, 2004. pp. 19-42.

® DOMENECH, Eduardo. La visién estatal sobre las migraciones en la Argentina reciente. De la
retérica de la exclusion a la retérica de la inclusion. En: DOMENECH, Eduardo. Migracién y
politica: el Estado interrogado. Procesos actuales en Argentina y Sudamérica. 1°. ed. Cérdoba:
Universidad Nacional de Cérdoba, 2009. pp. 21-69.



en torno a las mismas'®; disposiciones asimilacionistas en materia de
integracion; entre otras.

Una de las implicancias mas significativas de la sancién de la ley 25.871, fue
que actué como el punto de partida para toda una serie de transformaciones de
los marcos regulatorios en la materia, que se adoptaron e impulsaron a partir
de entonces: la suspension de expulsiones de los nacionales de paises
limitrofes en condicién de irregularidad'’; la declaracion de emergencia
administrativa y reestructuracion de la Direccion Nacional de Migraciones
(DNM)'; la implementacién del Programa de Normalizacion Documentaria
Migratoria para ciudadanos del los Estados Parte y Asociados del
MERCOSUR™; la sancién de la Ley General de Reconocimiento y Proteccién
al Refugiado'*; la ratificacién de la Convencion Internacional para la Proteccién
de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y sus Familiares'®, entre
otros.

Ahora bien, como dato singular, distintos especialistas en la materia han
coincido en el hecho que la nueva legislacion migratoria asumié un perfil
regionalista, que tiene que ver con una vinculacién cada vez mas directa entre
la politica migratoria y el proyecto de integracion regional en el cual Argentina
se encuentra comprometida, junto al resto de los paises de la region
(principales emisores de poblacion a su territorio).

1. La integracion regional en los debates por la sancion de la ley 25.871
Uno de los puntos sobresalientes de la ley 25.871, que constituye el centro de
reflexion del presente trabajo, tiene que ver con el lugar que se le ha otorgado
al MERCOSUR en los criterios de regulacién migratoria que se desprenden de
la misma.

Esta tematica no ocupd un lugar de preponderancia en los inicios sobre la
discusion de la reforma normativa. En efecto, la preocupacion central de las
organizaciones de la sociedad civil que influyeron para colocar la reforma de la
ley en la agenda publica, estuvo sustentada, principalmente, en la necesidad
de contar con marcos normativos anclados en el respeto de los derechos
humanos y la democracia; y en resolver la problematica de la irregularidad,
interpretada como la causante primera de la situacion de extrema

"% Ver: COURTIS, Corina y PACCECA, Maria Inés. Migracién y derechos humanos: una
aproximacién critica al “nuevo paradigma” para el tratamiento de la cuestién migratoria en la
Argentina. Revista Juridica de Buenos Aires. Nimero Especial de Derechos Humanos. Buenos
Aires: Facultad de Derecho - UBA, 2007. pp. 183-200.

"! Direccién Nacional de Migraciones. Disposicion Num. 2079/2004.

"2 Poder Ejecutivo Nacional. Decreto 578/2005.

'3 Poder Ejecutivo Nacional. Decretos 836/2004 y 578/2005.

'* Poder Ejecutivo Nacional. Ley NUm. 26.165/2006. .

'® La Convencién, firmada por Argentina en 2004, fue finalmente ratificada el dia 23 de febrero
de 2007. La cantidad de inmigrantes que en el pais se encuentran desprotegidos en sus
empleos y sometidos a distintas formas de abusos y explotacion, principalmente aquellos en
situacién indocumentada, hace de este instrumento una pieza fundamental de la nueva politica
migratoria. Se trata del Unico tratado internacional que regula especificamente la proteccion de
las personas migrantes: si bien no garantiza nuevos derechos en relacion a otros instrumentos
de derechos humanos, permite la adecuacién de los mismos a situaciones especificas
vinculadas a la migracion internacional. Ver: CERIANI CERNADAS, Pablo. La ratificacién de
Argentina de la Convencién de derechos de los Trabajadores migratorios: sefiales positivas en
un contexto complejo [en linea]. En: Boletin Electronico Periddico Observatorio del Derecho
Social de la CTA, 2007. Disponible en:
http://www.cta.org.ar/.../La_ratificacion_del_convenio_migratorio.pdf [8. 10. 2009].



vulnerabilidad en la que se encontraba sumergida esta poblacién. Incluso
puede senalarse que hasta fines de la década del 90’, estas organizaciones
concentraron sus esfuerzos en el establecimiento de una estrategia de defensa
ante los embates del Poder Ejecutivo, que planteaba el endurecimiento de la
politica migratoria a través de discursos xenéfobos, decretos y proyectos de ley
restrictivos. En este contexto, la integracién regional estuvo lejos de ocupar un
lugar destacado en la agenda de las organizaciones.

En cuanto a los actores politicos implicados en el proceso de reforma de la
nueva norma, resulta fundamental sefalar que en los afos 90’, en el marco de
un modelo de desarrollo econémico que se ajusté a los preceptos del
Consenso de Washington, se desarroll6 una estrategia de politica exterior
signada por el alineamiento automatico y la subordinacion de la agenda
diplomatica a los Estados Unidos, principalmente la agenda politica y de
seguridad. En este marco, el MERCOSUR, nacido a principios de década,
transité en este decenio por el paradigma del regionalismo abierto’®, que
privilegio la dimension econdmico-comercial por sobre las tematicas politicas y
sociales en la agenda de integracion, que quedaron marginadas del bloque.
Arribando a finales de década, y especialmente luego de la crisis econémica,
politica y social que experiment6 Argentina en 2001, que también puso en
jaque el futuro del MERCOSUR, comenzé a emerger un debate respecto del
rumbo que debia asumir la integracion regional en el Cono Sur, la necesidad de
un “relanzamiento” del bloque, y de diversificar la agenda comun.

Estos debates comenzaron tibiamente a permear las discusiones sobre la
nueva legislacién migratoria, debates desarrollados a través de seminarios y
audiencias publicas, que reunian a las organizaciones que trabajaban sobre la
tematica, a legisladores ¥ a funcionarios publicos de las carteras involucradas
en el campo migratorio'’. En este contexto, algunos actores comenzaron a
manifestar la necesidad de adecuar la definicibn de cursos de accién en
materia migratoria al proyecto de integracibn mercosurefo, en la conviccion
que no se podian elaborar respuestas politicas sobre el tema desde una
posicion aislada y unilateral:

“Es fundamental pensar que cuando hacemos politicas migratorias... tenemos que
pensar que no las podemos hacer en el paradigma del aislacionismo o el concepto de

' El concepto de regionalismo abierto surge de conciliar la interdependencia nacida de

acuerdos especiales de caracter preferencial y aquella impulsada basicamente por las sefales
del mercado resultantes de la liberalizacion comercial en general. De alguna manera, este
término da cuenta de una forma de integracion regional bajo el ideario del neoliberalismo: “el
regionalismo es viable en la medida en que confluya con la apertura comercial y formando
parte de la misma”. CEPAL. El regionalismo abierto en América Latina. La integracion
econémica al servicio de la transformacion productiva con equidad. Santiago de Chile:
!\;aciones Unidas, 1994.

Existieron dos instancias fundamentales de dialogo, discusion y debate donde quedaron
plasmadas la posiciones de los distintos actores involucrados en el proceso de toma de
decisiones en torno al tratamiento politico que debia recibir la inmigraciéon en aquel momento, y
los lineamientos generales en los que se deberia sustentar una nueva legislacién en la materia:
el “Seminario Politica y Normativa Migratoria en la Argentina” realizado el 12 de diciembre de
2000 en el Salén Auditorio del Honorable Senado de la Nacién ; y la “Audiencia Publica y
Seminario sobre Politica y Legislacion Migratoria en la Repulblica Argentina”, realizada el 26 de
septiembre de 2002 en la Sala de Conferencias del Palacio Legislativo de la Honorable Camara
de Diputados de la Nacion .



las relaciones internacionales que implicaban el realismo politico, que era encerrarse en
si mismos [y] negar la cooperacion...

En definitiva, cambiando los conceptos en estos términos de relaciones internacionales
que significa tener otra vision de pais, creer en la cooperacion, pero en la cooperacion
inteligente, creer en un proceso de integracién, como una faz méas profunda de la
cooperacién... que empieza a tener compromisos bilaterales, compromisos
multilaterales, compromisos regionales, que implican empezar a tener una visién de
corresponsabilidad. Y ahi aparece también en el tema migratorio toda una vision
diferente... porque ya no somos nosotros en término de aislacionismo los que vamos a
hacer un proceso de politica migratoria...”'®

También se advirti6 en estas intervenciones la emergencia de una mirada
diferente en torno al camino que debia adoptar la integracion regional, y
precisamente, la necesidad de incluir nuevas discusiones en la agenda
regional, y entre ellas, la migratoria.

“(...) nosotros nos encontramos en un pais inmerso en un proceso de globalizacién que
supera nuestra capacidad de decisién, pero estamos también inmersos en un proceso
de integracion en el cudl nos encontramos por decision politica. Y ese proceso de
integracién implica que al proceso de integracién que conforma un mercado Unico de
bienes y un mercado Unico de capital, tiene por correlato necesario un mercado Unico de
trabajo, que como hoy se dijo viene a la zaga de la discusion y a la zaga del tratamiento
en relacién a las cuestiones econdémicas, pero que necesariamente debe constituirse en
una meta, en un horizonte a ser alcanzado y no en una mera utopia. Tiene que tener
pasos concretos que lo vayan definiendo, hasta alcanzar esa integracién plena...”*

En la misma linea, en los fundamentos expuestos para la presentacion del
proyecto que se convertiria en ley, su autor, el diputado socialista Ruben
Giustiniani, puso sobre el tapete la necesidad de advertir el cambio de
concepcién de la cuestion migratoria como una tematica de exclusiva
incumbencia doméstica de los Estados (como se lo considerd histéricamente),
hacia una perspectiva que lo entiende como parte del proyecto de integracion
en el que se encuentra implicado Argentina y sus principales emisores de
poblacién a su territorio:

En los procesos migratorios histéricos de la Argentina, las migraciones no tuvieron como
entorno un proceso de integracion, sino que respondieron a estrategias que tenian que
ver con el desarrollo de proyectos politicos, econémicos o sociales puramente
nacionales. La dindmica de integracién, en cambio, presupone un proyecto compartido
por varios paises y la construccién de espacios comunes, con niveles altos de
armonizacién juridica y social, donde las legislaciones deben tender a la garantia cada
vez mayor de la economia y del trabajo de la poblacién de la regién; donde las politicas
de empleo, de formacion profesional, de seguridad social, de educacién y de salud
pasan a ser objeto de atenciéon conjunta y orientada hacia la compatibilizacién de los
intereses nacionales y las necesidades como region.

Sobre todo, tiende a permitir que el ciudadano no pierda su calidad de tal en la regién
integrada, pudiendo ingresar, residir, prestar servicios y trabajar en cualquiera de los
territorios de los paises partes. En otras palabras, permite al trabajador circular

'® Intervencién del Dr. Noel Bread, Director Nacional de Investigacion, Politica y Desarrollo

Demografico del Ministerio del Interior, en el Seminario “Politica y Normativa Migratoria en
Argentina”, H. Camara de Diputados de la Nacion, 12 de diciembre de 2000.

'® Intervenciéon de la Dra. Nora Pérez Vichich, Coordinacién de Asuntos Internacionales,
Ministerio de Trabajo, en el Seminario “Politica y Normativa Migratoria en Argentina”, H.
Camara de Diputados de la Nacion, 12 de diciembre de 2000.



libremente e insertarse en el mercado de trabajo regional fundado en su derecho de
ciudadano comunitario®.

Estas discusiones se vieron reflejadas mas tarde en algunas disposiciones de
la ley 25.871 que marcan un cambio de rumbo trascendental en la forma en
que histéricamente se regulé no sélo la tematica migratoria, sino también, los
sistemas de admisidén y acceso a la residencia en este pais.

2. La integracion regional en lo marcos normativos en materia migratoria
La letra de la ley reflejé los consensos minimos alcanzados en esta area,
resultando la primera vez que una normativa migratoria nacional cita a un
proceso de integracidbn e incorpora disposiciones que atafien a metas de
integracion. Uno de los elementos mas importantes resulté ser el articulo 28,
que habilita al Estado argentino a establecer un trato diferenciado a los
inmigrantes originarios de los Estados con los cuéles Argentina se encuentra
asociada;

“(...) El principio de igualdad de trato no se considerara afectado por la posibilidad que
tiene el Estado, conforme a los procedimientos establecidos en la Constitucion y las
leyes, de firmar acuerdos bilaterales de alcance general y parcial, que permitan atender
fendbmenos especificos, como el de la migracion laboral fronteriza, ni por la posibilidad
de establecer esquemas diferenciados de tratamiento entre los paises que con la
Argentina forman parte de una region respecto de aquellos paises que resulten terceros
dentro del proceso de regionalizacion, priorizando las medidas necesarias para el logro
del objetivo final de la libre circulacién de personas en el MERCOSUR™'

Este trato diferencial se consagro definitivamente a partir del articulo nim. 23,
inciso “I” de la ley, que introduce el criterio de nacionalidad. Este garantiza a los
extranjeros originarios de los Estados parte y asociados del MERCOSUR, por
el sélo hecho de ser nacionales de estos paises, el derecho a radicarse en la
Argentina, pudiendo obtener a tal efecto una residencia temporaria, la cudl,
cumpliendo los requisitos establecidos en la misma, puede convertirse en
permanente.

El criterio de nacionalidad tiene diversas implicancias para la actual politica
migratoria argentina. Por un lado, representa la primera vez en la historia que la
inmigraciéon regional (originaria de pais miembros y asociados del
MERCOSUR), aparece como destinataria explicita de una norma y gozando de
un trato mas favorable en el acceso a la residencia. Segundo, este criterio
representd la “regionalizacién” del sistema de ingreso y admision migratorios,
que a partir de este momento, se edificd en una reglamentacion que diferencia
entre extranjeros “intra-bloque” y “extra-bloque”.

El criterio de nacionalidad se toma del Acuerdo de Residencia para Nacionales
de los Estados Partes del MERCOSUR, Bolivia y Chile, firmado en el afo

?% Diputado Ruben Giustiniani, solicitud de reproduccion del proyecto de ley presentado bajo el
num. 7.344-D.-01, publicado en el Tramite Parlamentario N° 188/01, Buenos Aires, 3 de marzo
de 2003, 0769-D-03

# Ley 25.871/2004, Ley de Migraciones, articulo 28, énfasis propio.



2002%2, que dispuso que cada uno de los paises suscriptores se comprometia a
aplicar esta misma regla para la tramitacién de la residencia legal de los
nacionales de cualquiera de los paises firmantes que ingresaran o residieran
en sus territorios. De acuerdo a un informe elaborado por Adriana Alfonso para
la Organizacion Internacional para las Migraciones (2012), su incorporacion a la
ley de migraciones fue uno de los aportes que realiz6 el Poder Ejecutivo
Nacional al proyecto de Giustiniani, en el marco de las ultimas negociaciones
que se realizaron en torno a distintas disposiciones de la norma?®.

Al respecto, vale introducir a este andlisis, que a partir de la llegada al poder
del Dr. Néstor Kirchner (2003-2007), y con antecedentes en el gobierno de
transicion del Dr. Eduardo Duhalde (2002-2003), la politica regional constituy6
el area prioritaria del relacionamiento externo de Argentina, delimitada al plano
sudamericano, mas que latinoamericano, y sustentado en tres puntos
relevantes: la sociedad estratégica con Brasil, el estrechamiento de los vinculos
con la Republica Bolivariana de Venezuela, y la promocién de un cambio de
orientacién del proyecto de integracién regional hacia aspectos de integracién
fisica, coordinacion politica e incorporacion de metas sociales, en linea con el
nuevo modelo de desarrollo doméstico, y la coincidencia en la diversificacion
de agendas con los paises del bloque.

Esto tuvo su correlato en la profundizacién de una politica migratoria en linea
con la integracién regional, y su mayor expresiéon fue el lanzamiento del Plan
Patria Grande. A saber, como la entrada en vigencia del Acuerdo de
Residencia del MERCOSUR dependia de la efectiva internalizaciéon del mismo
a las legislaciones nacionales de los paises firmantes (proceso que demord
siete afios®®), y la tardia reglamentacion de la ley 25.871 impidié hacer efectivo
de modo inmediato el articulo num. 23, inciso “I”, el gobierno argentino decidié
acudir -mediante decreto del Poder Ejecutivo Nacional num. 836/2004 y nam.
578/2005- a la creacién e implementacién de un Programa Nacional de
Normalizacion Documentaria Migratoria para ciudadanos de los Estados Parte
y Asociados del MERCOSUR (mas conocido como Plan Patria Grande), de
manera de operacionalizar finalmente dicho criterio.

Esto significa que sin exigir reciprocidad al resto de los paises miembros y
asociados del MERCOSUR, Argentina decidi6 garantizar ese derecho de
radicacion de manera unilateral. En el lanzamiento del Programa Patria
Grande, el presidente de la nacion, Dr. Néstor C. Kirchner, planteaba que,

“Por eso nosotros, apostamos mucho a esta politica migratoria; apostamos a que sea
una politica de integracion; apostamos a que realmente en el marco del MERCOSUR
entren a sentir a cada pais como su propia Nacién... Esto lo hemos conversado a fondo
con los sefiores presidentes que integran el MERCOSUR y hemos encontrado el mismo

?2 Se suscribi6 en el marco de la XIl Reunion de Ministros del Interior, realizada en la ciudad de
Salvador de Bahia los dias 9-11 de noviembre de 2002, y se refrend6é en la Cumbre de
Presidentes del MERCOSUR el 6 de diciembre del mismo afo.

% OIM (Oficina Regional para el Cono Sur). Integracién y migraciones El tratamiento de la
variable migratoria en el MERCOSUR vy su incidencia en la politica argentina. Cuadernos
Migratorios Num. 3, Buenos Aires: OIM, 2012.

? Vale destacar que el primer pais en hacerlo fue la Republica Argentina a través de las leyes
25.902 y 25.903, e incluso por Disposicion de la DNM (Num. 20.880/2005) se resolvié que
dicho Acuerdo también se aplique a los extranjeros nativos de la Republica de Peru.



sentido, el mismo objetizvo y la misma vocacion de darle la calidad y el salto cualitativo
que este tema merece”.”®

Como entiende Jorge Taiana,

“(...) el Patria Grande es una parte importantisima de la politica de integracion regional
que desarrollé la Argentina en estos anos. No se puede separar una cosa de la otra.
Cuando uno dice qué hizo Argentina por la integracién regional, una de las cosas
realmente importantes, es esto. Muy importante por obvias razones, como vamos a
hablar de integracién sino aceptamos el transito de personas, como vamos a hablar de
integracién si no conocemos nuestros vecinos, como vamos a hablar de hacer un pais
mas justo con igualdad de derechos si tenemos a una parte de la poblacién sometida a
la jurisdiccion del Estado argentino privada de derechos, o en una semi-ilegalidad que se
presta a abusos y todo tipo de violaciones....”*®

El programa Patria Grande lleg6 a su fin a partir de la reglamentacion de la ley
25.871, a través del decreto 616/2010, que reguld la ejecucién del criterio de
nacionalidad dispuesto en el articulo 23, inciso “I”. En los considerandos de
dicho decreto, dictado durante la presidencia de la Dra. Cristina Fernandez
(2007-2011), se dispuso:

“Que resulta necesario tener presente que la Republica Argentina ha reformulado los
objetivos de su politica migratoria, en un marco de integracién regional latinoamericana y
de respeto a los derechos humanos y movilidad de los migrantes, lo que genera un
compromiso cada vez mayor de cooperacion mutua entre los diversos Estados Parte del
MERCOSUR vy sus Estados Asociados, una progresiva facilitacion de los procedimientos
legales vigentes y una adecuada contemplacion de las necesidades reales de los
extranjeros que transitan o residen en el Territorio Nacional”.

De esta manera, puede advertirse que para los actores politicos implicados en
el proceso de toma de decisiones, tanto de la sancion de la nueva legislacién,
como de las medidas de politica migratoria que se elaboraron con sustento en
la misma, el proceso de integracién regional del MERCOSUR Ampliado ha
significado un marco del cual no se debe prescindir a la hora de disefar cursos
de accion politicos en la materia. Mas aun, como se expone en el ultimo
apartado, el Estado argentino ha colaborado en los ultimos afos para colocar y
construir un dialogo migratorio en el propio ambito de integracion
sudamericana, que va en linea con el objetivo de estrechar cada vez mas esta
vinculacién entre politica migratoria en integracion regional.

3. El tratamiento de la cuestion migratoria en clave regional y las
aspiraciones argentinas de liderazgo

En la década de 2000 y lo que va del actual decenio, el tratamiento politico de
la cuestion migratoria se fue convirtiendo progresivamente en centro de
consultas y formacion de consensos en el escenario sudamericano. El
renovado clima politico que se vivid en la subregién desde los primeros arios
del nuevo milenio -vinculado al quiebre del consenso neoliberal en varios de
estos Estados-, fue dando lugar a la construccién de proyectos alternativos en
lo economico-social, como en el plano juridico institucional. Las

% Discurso del Presidente de la Nacion, Dr. Néstor Kirchner en la presentaciéon del Plan
Nacional de Normalizacion Documentaria Migratoria, Buenos Aires, 14 de diciembre de 2005).
?® Entrevista a Jorge Taiana, Ministro de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto
de la Nacioén 2005-2010, Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 5 de septiembre de 2012.



transformaciones de los escenarios nacionales tuvieron un claro correlato en
las estrategias de insercién internacional de estos paises, produciéndose un
distanciamiento de la sumisién mantenida en los 90’ respecto de los dictados
procedentes de los centros de poder mundial, buscando mayores margenes de
autonomia. Este proceso se vivio con distintos grados de intensidad de acuerdo
a cada contexto nacional®’.

En este marco, los Estados sudamericanos coincidieron en la concepcion del
valor estratégico que reviste la integracién regional para los paises de la regién
y especialmente, para plantarse en bloque con una posicién mas fortalecida en
el escenario internacional a través de la cooperacién. El rasgo distintivo de esta
renovada apuesta a la integracion, fue la relevancia que asumieron los
aspectos politicos y sociales en este proyecto, que dejo de ser concebido
desde una optica exclusivamente econémico-comercial. La creacion de la
Unién de Naciones Sudamericanas en 2008 y la dindmica y protagonismo que
adquiri6 ésta instancia desde su nacimiento, constituyen una de las
expresiones mas elocuentes de esta transformacion.

Paralelamente, la modificacién en los patrones migratorios de la region,
signado por el incremento de la emigracién de sudamericanos hacia paises
desarrollados con endurecidas politicas migratorias, ha conducido a los
gobiernos de la regibn a colaborar en el disefio e implementacién de
estrategias de accion conjunta en el ambito migratorio, contribuyendo a una
mayor concientizacion sobre la problematica migratoria regional y a una mayor
predisposicion de los gobiernos hacia la busqueda de compromisos en este
terreno.

El hecho emblematico en este sentido fue la creacion de la Conferencia
Sudamericana de Migraciones (CSM) en el ano 2000, que formaliz6 el dialogo
subregional en la materia®®. En este foro se abordan tematicas ambiciosas pero
sus resoluciones son de caracter declarativo. El segundo paso trascendental
fue la creacion del Foro Especializado Migratorio del MERCOSUR (FEM), que
funciona en la orbita de la Reunién de Ministros del Interior (RMI), y constituye
el primer érgano especializado para el tratamiento de la tematica migratoria en
este bloque, que a su vez cuenta con resoluciones vinculantes para los
Estados que lo conforman.

En este contexto, la Republica Argentina viene desempenando un rol de
relevancia en el didlogo y consenso regional en la materia, en linea con los
objetivos de su politica exterior de contribuir al fortalecimiento politico del
bloque sudamericano. Esto se desprende de diversas declaraciones de
funcionarios del area especifica:

La participacion de mi pais se enmarca en un contexto de integracién regional... y en la
decisién de promover el tratamiento multilateral de las migraciones superando asi la vision
basada exclusivamente en el Estado y su soberania. (...) los paises debemos abordar el tema

¥ COLOMBO, Sandra S. Introduccién. En su: Colombo, Sandra. La Insercién internacional de
Argentina durante a presidencia de Néstor Kirchner. Un cambio de época. 1° ed. Tandil:
Grafikart, 2011. pp. 7-12.

%8 En este foro participan doce paises de América del Sur (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Perd, Surinam, Uruguay y Venezuela). Se relne todos
los afos y su objetivo es promover y desarrollar politicas sobre las migraciones internacionales
en base al desarrollo y la integracion regional.



buscando mecanismos de cooperacion, integracién y asumiendo2 la responsabilidad
compartida, no ya como expresién de deseo sino como hechos concretos®

Por la experiencia acumulada en el tratamiento politico de la tematica, por su
condicion de receptor histérico de flujos migratorios procedentes de esta area
geografica, y por el impacto regional que ha generado la ley 25.871, el Estado
argentino se ha convertido en un actor de primer orden en este ambito.

Incluso de las memorias institucionales de la gestién 2003-2007 de la Direccién
Nacional de Migraciones (area gubernamental donde se disena y ejecuta la
politica migratoria), se desprenden metas explicitas que hacen referencia al
cumplimiento de un rol especifico a nivel regional. Entre los objetivos que el
gobierno se propuso en la materia en este periodo, figuran el de: “Posicionar a
la Republica Argentina como lider regional en materia de politicas migratorias”
y como “cara visible de los procesos regionales que, relacionados con las
migraciones, se desarrollan en América del Sur®®. En cumplimiento del mismo,
se han implementado diversas acciones, como la presentacion en el &mbito del
MERCOSUR de las ideas fuerza que inspiran la politica migratoria argentina y
su intima relacion con los derechos humanos; la presentacién y negociacién, en
el ambito de la RMI, de proyectos tendientes a la constitucién de una politica
migratoria regional que siga los lineamientos de la politica migratoria argentina;
la presentacién de la politica migratoria desarrollada por Argentina en los
distintos ambitos internacionales en los que se aborde la materia (Naciones
Unidas, OEA, Cumbre Iberoamericana, etc.); entre otras.

En la misma linea, y advirtiendo de algun modo el impacto de estas acciones,
en los ultimos anos, Argentina ha sido consultada por diversos gobiernos de la
regiéon, que han tomado como referencia la ley 25.871 para llevar adelante
transformaciones de sus respectivos instrumentos normativos. Es el caso de
Uruguay, por ejemplo, que promulg6é su nueva ley migratoria en 2008, y ha
utilizado la norma argentina como modelo a seguir; o de Brasil, en donde las
discusiones por una nueva legislacion migratoria también han otorgado un
lugar importante al modelo normativo argentino.

La implementacion del Programa Patria Grande, con todas sus virtudes y
dificultades de implementacion, significé la principal sefal de Argentina hacia
los paises de la regién reconociendo los derechos del Acuerdo de Residencia
del MERCOSUR sin exigencia de reciprocidad; que incluso se ampliaron a los
ciudadanos de los Estados Asociados del bloque:

“(...) justamente esta idea de que un pais trate de fogonear un proceso regional en
determinado tema, hace que ese pais no pueda pedir reciprocidad automatica, porque si vos
pedis reciprocidad automatica el proceso se cae. Entonces nosotros estamos construyendo
una teoria en donde méas o menos decimos que lo que se tiene que aplicar en principio en lugar
de la reciprocidad es una especie de logica kantiana, traducida en términos migratorios:
“actuemos en materia migratoria de modo que nuestra conducta, nuestra politica, se transforme
en norma regional”. O sea, la idea es, actuar de manera de que el resto pueda acompanar,
pueda ir sumandose a este proceso, y ojala que algunos nos superen y vaya mas alla de lo que
hemos ido nosotros. Hoy por lo pronto creo que tenemos que ser constructivos, que tenemos
que ser muy firmes.... Una de las cosas que solemos decir en los foros, y creo que ahi es

® Intervencién del Viceministro de Politica Latinoamericana del Ministerio de Relaciones
Exteriores, Comercio Internacional y Culto, Leonardo Franco, en el marco del Dialogo de Alto
Nivel sobre Migracién Internacional y Desarrollo, Nueva York, 15 de septiembre de 2006.

% Direccién Nacional de Migraciones. Gestion del periodo junio de 2003 — junio de 2007.
Informe de Control Interno y Gestién, Res. 96/2006 Sgn. Septiembre, 2007.



donde debemos poner mas el acento, es en decir, “sefores, si bien no pedimos reciprocidad de
manera automatica, si necesitamos que nunca el proceso se pare. Entendemos y en el fondo
compartimos que tenemos que llegar a determinado lugar, lo que no vamos a hacer es quemar
las naves tratando de aplicar el estricto criterio de la reciprocidad porque eso en un proceso de
integracion es la mejor forma de no hacer nada™’

Los funcionarios de Cancilleria destacan asimismo la cooperacion bilateral que
implico la puesta en practica de este programa de regularizacion, para cuya
ejecucion fue central que los inmigrantes recibieran de sus paises de origen la
facilitacion de documentaciones para la concrecion de los tramites que preveia
el mismo. Incluso, en algunos de estos Estados existia un grado de maduracién
del tratamiento del fendmeno migratorio muy bajo, y en virtud de ello, equipos
técnicos argentinos brindaron ayuda y asesoramiento en esta esfera, para
poder concretarlo.

En suma, en Argentina, la “politica internacional migratoria” (esto es, la
negociacion y tratamiento politico de la cuestién migratoria a nivel internacional,
ha recibido un interés declarado por parte del gobierno nacional, a través de la
Cancilleria y de la Direccién Nacional de Migraciones. Su abordaje a nivel
sudamericano es el que detenta mayor atencion y relevancia (CSM y FEM),
porque en ellas estan implicados los principales paises emisores de poblacién
a la Argentina, y porque este pais se encuentra involucrado junto a ellos en un
proceso de integracién que representa el area prioritaria de relacionamiento
externo del pais.

A modo de reflexidn final

Las reflexiones expuestas en el presente articulo ponen de manifiesto uno de
los rasgos distintivos de la actual politica migratoria argentina, vinculada a la
adopcién de una “perspectiva regionalista’.

Esta se vincula primordialmente a la decisién de adaptar la regulacién del
fendmeno migratorio al marco de la integraciébn mercosurena que define la
actualidad de las relaciones internacionales de este pais. Pero también implica
la adecuacion de la politica inmigracién a la realidad de los flujos
internacionales en este pais, donde mas del 70% de la poblacién extranjera es
originaria de los paises sudamericanos.

La consagracién del derecho del Estado a adoptar tratamientos diferenciales
hacia los inmigrantes procedentes de los paises socios del MERCOSUR, y la
regionalizacion de los sistemas de admisibn y acceso a la residencia,
constituyen los instrumentos centrales que han permitido esta transformacién
sin precedentes y que abren la puerta a nuevos avances en la misma linea.

En complementacion a ello, un nuevo debate se abre a partir del rol que
pretende desempenar este pais en el sistema de dialogo y formacion de
consensos en materia migratoria a nivel subregional, poniendo sobre el tapete
otro giro conceptual que abandona la concepcion exclusivamente doméstica
con que histéricamente se enfrentd la definicion de cursos de accién politicos
en este terreno.

®' Entrevista a Gabriel Servetto, Director de Migraciones Internacionales, Direccién General de
Asuntos Consulares, Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto.
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 6 de septiembre de 2012.
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