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Resumen

La presente investigacion tuvo como finalidad el andlisis del proceso de humanizacion
de las politicas migratorias implementadas en el marco del Mercado Comun del Sur y
la Conferencia Sudamericana sobre Migraciones a través de los afios 2010-2018. A
estos fines, se aplicd una metodologia cualitativa, no experimental, cuyo instrumento
central de recoleccion fue la recopilacion de documentos oficiales y de estudios
académicos vinculados a la tematica. Asi, se realizé un recorrido por la trascendencia de
los Derechos Humanos en el sistema internacional y su interés como 4rea tematica de la
disciplina, y por la situacién migratoria en la agenda internacional. De este modo, se
llegd a las experiencias y estrategias migratorias de los espacios regionales
seleccionados, evidenciando sus avances discursivos y legislativos con enfoque de
derechos. Esto, en suma, evidenci6 una postura regional sobre el fendmeno migratorio y
los compromisos asumidos para la implementacion de politicas vanguardistas que
prosperen en la proteccion del sujeto migrante y en su reconocimiento como sujeto de
derechos. En este sentido, se reconoci6 una identidad "humanizadora" o con "enfoque
de derechos" compartida en el seno de los procesos internacionales estudiados de

Sudamérica.

Palabras claves: Migraciones; Derechos Humanos; Politica migratoria;

Organismos regionales; Sudamérica.



Abstract

This research was aimed to analyze the process of humanization of migration policies
implemented in the Southern Common Market (MERCOSUR for its acronym in
Spanish) and in the South American Conference on Migration through 2010-2018. For
this purpose, I employed a non-experimental quantitative methodological approach
whose data were gathered from official documents and academic studies linked to the
subject. It illustrated the importance of Human Rights in the international system and its
understanding as a subject area of the discipline, and the migratory situation in the
international agenda. It led to the migratory experiences and strategies of the selected
regional areas, evidencing their discursive and legislative advances with a rights-based
approach. These data revealed a regional position on the migratory phenomenon and the
commitments assumed for the implementation of forward-looking policies that prosper
in the protection of the migrant and their recognition as a subject of rights. The research
has shown an “humanizing” or with a “rights-based approach” identity shared under the

wing of the South American international processes herein studied.

Keywords: Migration; Human Rights; Migration Policy; Regional

Organizations; South America.



Introduccion

Las posibilidades de controlar y/o gestionar las migraciones internacionales
estan supeditadas a como lo global impacta y trasciende el marco exclusivo del
Estado-nacion. Pues, las recomendaciones y/o exigencias de organismos
internacionales, y compromisos asumidos en acuerdos bilaterales o regionales tienen
que ser ratificados estatalmente (Lopez Sala, 2005; Sassen, 2001).

Antes de que esto ocurriera, en el llamado "Derecho Internacional Clasico", el
trato que un Estado deparaba a las personas dentro de su territorio era un asunto
exclusivamente interno e inherente al concepto de soberania nacional, bajo el ideario de
la "no injerencia" en los asuntos internos (Marmora, 2002). Esta falta de mecanismos
politicos y juridicos para la supervision de lo que sucedia superadas las fronteras del
Estado propicid la situacion desfavorable de los sujetos migrantes.

Asi, la migracion era considerada una cuestion predominantemente doméstica y
sujeta, por lo tanto, al ambito de la soberania y la discrecionalidad de los Estados. No
fue hasta el fin de la Segunda Guerra Mundial y los eventos que llevaron a ella que la
comunidad internacional decidi6 establecer mecanismos politicos, juridicos e
internacionales para consagrar, defender y garantizar los derechos de toda la humanidad
que marcaron el inicio del Derecho Internacional de los Derechos Humanos (DIDH). De
esta manera, con la internacionalizacion de los derechos humanos, se establecio que los
Estados tienen la obligacién de respetar y garantizar los derechos y las libertades
reconocidas en dichos instrumentos, a todas las personas, independientemente si es
nacional del Estado en el que se encuentra (OEA CIDH, 2015). Dicho de otro modo, los
derechos humanos, como normas y como instituciones, estan disefiados para proteger a

las personas y preservar sus derechos, de cara al poder del Estado (Muifioz y Salvia,



2021). Para Bustamante (2002), esto marcd el paso entre una nocién absoluta de
soberania a una relativa pero ello "no implica que un Estado no pueda ejercer su
derecho soberano a controlar las fronteras (...) Quiere decir que las medidas que tome
como parte de su politica migratoria tienen que llevarse a la practica en absoluto respeto
de los derechos humanos" (Bustamante, 2002, s.p.).

En este sentido, los derechos humanos de las personas migrantes se encuentran
en instrumentos generales del sistema universal, como la Declaracion Universal de
Derechos Humanos (DUDH), el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales (PIDESC), el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(PIDCyP), la Convencion sobre Derechos del Nifio (CDN), la Convencioén para la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion Racial (CERD), la Convencion
para la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW),
la Convencion contra la Tortura, Tratos Crueles, Inhumanos o Degradantes, entre otros.

Dichos tratados fijan obligaciones comunes para los Estados que los ratifican.
Estas obligaciones comprenden la promocion, proteccion y respeto de los derechos
reconocidos obligando a la adopciéon de medidas —Ilegislativas, judiciales y
administrativas— para no entorpecer o interferir en el ejercicio de los derechos, para
garantizarlos o investigarlos, sancionarlos y repararlos en caso de su violacion, y
proteger a la poblacion de la vulneracion de derechos por parte de terceros (Monledn,
2019). No obstante, en los sistemas internacionales de proteccion de derechos humanos
no se encuentra expresamente el derecho a migrar, por el contrario, se reconoce el
derecho a la libre circulacion. Aqui, resulta pertinente, a fines de la presente
investigacion, definir a la migracion o el acto de migrar como “el desplazamiento desde

el territorio de un Estado hacia el territorio de otro, siendo esto cualquier movimiento de



poblacion, independientemente de su tamafo, composiciéon o causas” (OIM, 2016, p.
40). Sin embargo, también se puede hablar de migracion en relacion a un
desplazamiento dentro de un mismo pais.

Asi las cosas, el derecho a migrar como derecho humano no esté incorporado en
los dos tratados internacionales que establecen derechos civiles y politicos con caracter
general, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP) en el dmbito
universal y la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (CADH) en el sistema
interamericano (Fernandez, Albor, Vega Do Lugar, 2018). Esta falla en la efectividad
del derecho ya habia sido alertada desde la redaccion de la Declaracion Universal de
Derechos Humanos (DUDH) (1948), por la Comision de Derechos Humanos al no
existir facilidades para la inmigracion y el transito entre los paises (Hinostroza, 2013).

Ahora bien, el hecho de que la migracion no esté reconocida como derecho
humano en el sistema universal ni interamericano no implica que los migrantes carezcan
de derechos. Por el contrario, la mayoria de los instrumentos internacionales de
derechos humanos recoge la concepcion iusnaturalista de los derechos humanos. Esta
parte de la premisa de considerar a los derechos como atributos inherentes al ser
humano, correspondientes a su dignidad, que se afirman frente al Estado, que no los
crea sino que esta en la obligacion de reconocerlos, respetarlos y garantizarlos (Nikken,
s.f). De esta forma, ain cuando los Estados puedan establecer medidas para regular el
fenomeno migratorio de acuerdo a las disposiciones del derecho interno, las personas
migrantes, independientemente de su estatus migratorio, son titulares de derechos.

Con todo, la proteccion a personas migrantes requiere de esfuerzos adicionales.
Si la lucha central del siglo XX fue posicionar a la persona humana como sujeto de

derechos frente a su propio Estado, uno de los grandes desafios del siglo XXI es



reconocer los derechos de las personas migrantes frente a un Estado del cual no son
nacionales (Garcia, 2016). En vista de esto es como surge la nociéon y el andlisis de
humanizaciéon de las politicas migratorias, entendida como la inclusion y el rol que
toman los derechos humanos en las politicas referidas a esta temadtica, y el papel del
migrante como sujeto de derecho.

En tal caso, Suramérica se destaca por los avances normativos e iniciativas que
incorporan el respeto de los derechos humanos de las personas en contexto de
movilidad. Concretamente, en la década de los noventa, la regién experimentd cambios
en el tratamiento que recibian las migraciones internacionales y en las politicas
migratorias llevadas a cabo. Es asi como la idea de corresponsabilidad y la busqueda de
consenso entre paises de origen y de llegada se convierten en las principales directrices
de estas politicas, lo cual se constata en el incremento de acciones bi y multilaterales
frente a la unilateralidad asumida tradicionalmente (Marmora, 2003). De esta manera
entran en la arena internacional los procesos de integracion subregionales, como la
Comunidad Andina de Naciones (CAN) y el Mercado Comun del Sur (Mercosur), y los
foros consultivos regionales como la Conferencia Regional de Migraciones (también
conocido como "Proceso Puebla) y la Conferencia Sudamericana de Migraciones
(denominada también "Foro Sudamericano sobre Migraciones"). De acuerdo a Ramirez
y Alfaro (2010), se observan dos visiones en estos espacios de didlogo consultivos: una
version mas abiertamente inclinada a la seguridad y el control de las migraciones,
defendida ante todo por los paises de recepcion de migrantes, expuesta dentro de la
Conferencia Regional de Migraciones (CRM); y una perspectiva mas apegada a los
Derechos Humanos que se ha incorporado en la Conferencia Sudamericana de las

Migraciones (CSM), cuyos tres grandes ejes tematicos alrededor de los cuales se



reafirma sus objetivos son derechos humanos de los migrantes, migracion y desarrollo,
y gobernabilidad migratoria (Domenech, 2007).

Asimismo, la CSM fue el primer espacio de didlogo multilateral en reunir a
todos los paises en América del Sur, considerado como un intento de consolidacion y
ampliacion de los desarrollos alcanzados en los procesos de integracion subregional
antes mencionados (Mérmora, et al. 2003). Fue instaurada en el afio 2000, después de
que se acordara su inicio en el Encuentro Sudamericano de Migraciones, Integracion y
Desarrollo de 1999 realizado en Lima, y fue definida como "la instancia superior de
decision politica del proceso sudamericano, orientada a generar y coordinar iniciativas y
programas dirigidos a promover y desarrollar politicas sobre las migraciones
internacionales y su relacion con el desarrollo y la integracion regional" (CSM, 2000).
Su origen parte —al igual que otros Procesos Consultivos Regionales (PCRs)— de la
necesidad de busqueda de consensos y armonizacion de politicas migratorias en la
region, a través de un espacio intergubernamental no vinculante. Desde la primera
conferencia, los paises miembros coincidieron en que la proteccion de los derechos
humanos de los migrantes y sus familias constituye una preocupacion fundamental para
la region. En la II reunién (2001), los Estados presentaron como preocupacion central la
“libre movilidad de los migrantes en el 4rea de integracion sudamericana”.

Hasta el afio 2021 se han llevado a cabo diecinueve ediciones anuales en las que
participaron representantes de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
Paraguay, Pert, Uruguay, Venezuela, Surinam y Guayana. Los principios compartidos
por la mayoria de sus miembros han favorecido a instaurar una cierta armonia al interior
de la CSM y que se arribe a consensos, ante todo al momento de plantear que los flujos

migratorios intrarregionales pueden contribuir en la integracion suramericana; los
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migrantes contribuyen al desarrollo de los pueblos; y que las personas migrantes son
sujetos con derechos, el centro de las politicas y a quienes hay que defender y reconocer
sus derechos humanos (Ramirez y Alfaro, 2010).
La CSM insta entonces
“(...) a la comunidad internacional a preservar y promover el irrestricto
respeto a los derechos de las personas que se encuentran en cualquier
condicion migratoria en otro pais, garantizando sus derechos humanos y
juridicos fundamentales para asegurar el debido proceso y evitar que las
personas detenidas por infracciones a las normas migratorias sean tratadas
de manera similar a los delincuentes comunes” (CSM, 2002).

Esta vision con enfoque de derechos concebida por la CSM se ha expandido y se
ha intentado adoptar por la regién suramericana desde inicios del nuevo siglo, como la
base fundacional a partir de la cual construir las nuevas politicas migratorias tratando de
alejarse de miradas mas securitistas que provenian del contexto de la Guerra Fria.

En el caso del Mercado Comun del Sur, uno de los procesos de integracion
subregional anteriormente mencionados, se pretendia lograr una adecuada insercion
econdmica internacional para sus paises, considerando que esta debia ser alcanzada bajo
la coordinacion de politicas macroeconémicas y la complementacion de los diferentes
sectores de la economia (Mercosur, 1991), comenzando por la libre circulacion de
bienes y servicios y la adopcion de un arancel externo comun. Su fundaciéon en 1991
tuvo una fuerte impronta econdémica y la migracion no fue considerada como un eje
central de la integracion subregional. No obstante, a inicios del nuevo siglo —con la
firma de la Carta de Buenos Aires sobre Compromiso Social en el afio 2000— se

expreso la necesidad de profundizar la dimension social en el proceso de integracion
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mercosurefio que, entre otras medidas, hacian alusion al tema migratorio (Modolo,
2012). Asi pues, en 2002 se produce un hito fundamental con la firma del Acuerdo
sobre Residencia de Nacionales de los Estados del MERCOSUR y Asociados. Dentro
de esta reunion, la instancia de debate sobre las migraciones respondia originalmente a
una comision técnica confirmada por funcionarios de seguridad pero en 2004 se
independizan y se instala el criterio de no securitizacion de las migraciones y el enfoque
de derechos humanos. También se reconocen los mismos derechos y libertades civiles,
sociales, culturales y econdmicas, tanto a los nacionales como a los migrantes y a los
miembros de su familia (art. 9).

En el mismo sentido, uno de sus primeros y mas distintivos documentos fue la
Declaracion de Santiago sobre Principios Migratorios, firmada en 2004. En ella, los
Ministros proclaman que “el MERCOSUR debe reafirmar ante el resto del mundo su
vocacion de trabajar hacia una nueva politica migratoria, fundamentada en la dimension
ética del respeto a los Derechos Humanos” (Mercosur, 2004, p.1).

Se infiere que, respecto al Mercosur, se estaria gestando una visidbn menos
restrictiva de la migracion mientras sus politicas migratorias darian un giro hacia la
humanizacion de la gobernabilidad migratoria.

Los primeros pasos en el reconocimiento de la existencia de la humanizacion de
las politicas migratorias en Sudamericana se encuentran en los trabajos de Acosta y
Freier (2015) y Garcia, L. (ibidem, 2016). Estos autores plantearon un giro humanistico
en las legislaciones y en las politicas migratorias en los procesos consultivos de
migraciones y los regimenes de integracion regional, sobre todo en los ultimos quince
anos, tornandose cada vez mas liberal con un claro énfasis en la promocion de la

movilidad humana de caracter universal. Inclusive Acosta y Freier abordaron la brecha
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entre los discursos de derechos humanos y las medidas estatales efectivamente
implementadas, teniendo en cuenta los cambios mds recientes en la legislacion en
Sudamérica y los espacios de integracion como Mercosur y CAN (Acosta, Freier,
ibidem). Pero si bien estos académicos realizaron un analisis critico de las nuevas
politicas y leyes de inmigracion en la region, son escasos los trabajos en los que se
observan estas variables en conjunto en la region, fundamentalmente desde el planteo de
la humanizacién de las politicas. Es por ello que esta investigacion se propone hacer una
contribucion al vacio en la literatura sobre la materia.

Recapitulando, como se expuso hasta el momento, los derechos humanos son un
elemento ineludible de las relaciones internacionales contemporaneas, es decir, de las
dindmicas de interaccion entre Estados, y entre estos y otro tipos de actores, a través de
las fronteras. Su universalidad e internalizacién son conceptos relativamente jovenes.
Son, ademas, un corpus de declaraciones internacionales que da estructura a la
legitimacion del migrante como sujeto de derecho humano. A partir de estas nociones,
Sassen (2001) plantea el auge y la existencia de un régimen internacional de Derechos
Humanos para los Migrantes.

Segun la literatura de la disciplina, se define un régimen internacional como
“(...) los principios, normas, reglas y procedimientos de toma de decision, implicitos o
explicitos, alrededor de los que convergen las expectativas de los actores en un area
determinada de la esfera internacional” (Krasner, 1983, s.p.). Estos regimenes, como
propone Sassen, pueden agruparse alrededor de los grupos especificos de sujetos a los

cuales busca proteger', como son las personas migrantes.

! A su vez, pueden centrarse en categorias amplias de derechos o en derechos especificos (Anaya
Muiioz, ibidem).
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El constructivismo es el acercamiento teérico que mas atencion le ha puesto a
estas dindmicas relativas a los derechos humanos en las relaciones internacionales
(Anaya Mufioz, 2021). Jack Donnelly (1986) fue el primer internacionalista en aplicar el
concepto de régimen internacional al estudio de las normas e instituciones
internacionales de derechos humanos. Dicho investigador propuso una escala que va de
la ausencia de un régimen internacional a la existencia de uno con altos niveles de
institucionalidad. Para esto, debe tenerse en cuenta que los regimenes en sentido estricto
no cuentan con capacidades para forzar el cumplimiento de sus normas o de las
decisiones (Anaya Mufioz, ibidem; M. Garcia, 2011).

Adicionalmente, la literatura argumenta que en ocasiones, los regimenes
internacionales de derechos humanos son un elemento clave que lleva a los actores a
redefinir sus intereses. Para que esto se ponga en funcionamiento, se requiere el
accionar de los denominados “emprendedores de normas” (norm entrepreneurs). Estos
son individuos, grupos e incluso instituciones (gubernamentales, no gubernamentales o
intergubernamentales), actores centrales en las relaciones internacionales, que proponen
la adopcidon de nuevas normas e identidades —es decir, “socializan" actores en marcos
normativos o identitarios nuevos—, o que utilizan las ya existentes para presionar o
persuadir a los Estados a actuar de manera consecuente con las identidades que dicen
tener y con las normas aceptadas por el grupo al que pretenden pertenecer (Keck y
Sikkink, 1998; Risse, Ropp y Sikkink, 1999; Hawkins, 2004).

A partir de esto, esta investigacion buscd comprender el comportamiento de la
region sudamericana a manera de recorte del régimen internacional de Derechos
Humanos para los Migrantes que se expuso anteriormente. De esta manera, se

contemplaron los casos de la Conferencia Sudamericana sobre Migraciones y el
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Mercado Comun del Sur para ilustrar el abordaje en la region sudamericana de las
politicas migratorias con enfoque de derechos. En conjunto, se toman herramientas
teoricas de la teoria constructivista para ofrecer explicaciones generales sobre el
comportamiento de estos actores en la humanizacion de tales politicas.

Para ello, se toman dos acontecimientos significativos en materia migratoria que
suceden en el afio 2010 como punto de partida. Por un lado, el Consejo del
MERCOSUR aprobo6 la elaboracion del “Estatuto de la Ciudadania del Mercosur y su
Plan de Accion”. A través de €1, quedaba establecido que el estatuto de ciudadania
estaria integrado por un conjunto de derechos fundamentales y conformado sobre la
base de la politica de libre circulacion e igualdad de derechos. El Plan de Acciéon
contempla la conformacidon progresiva y deberd estar consolidado en el 2021. Por el
otro, la Conferencia Suramericana sobre Migraciones asume el Plan Suramericano de
Desarrollo Humano de las Migraciones (PSDHM), una guia de accion de corto y
mediano plazo que reconoce la integralidad del hecho migratorio para el fortalecimiento
de la gestion migratoria y los derechos humanos de los migrantes en la region (CSM,
2016).

En definitiva, se presenta como objetivo general de la investigacion:

e Determinar si las politicas implementadas en el proceso Mercosur y en la
Conferencia Sudamericana de Migraciones en materia migratoria a través
de los afios 2010-2018 estdn humanizadas.

En cuanto a los objetivos especificos, se propone:

e Identificar las politicas humanisticas en las Declaraciones Finales de la

CSM desde el afio 2010 hasta el 2018.
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e Describir las practicas discursivas y normativas establecidas en materia

migratoria dentro del bloque Mercosur en el periodo 2010-2018.
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Métodos

Diseiio

Para la revision y el andlisis del objetivo de la presente investigacion, se propuso
el uso de la metodologia cualitativa dado que este método nos brinda un proceso de
indagacion flexible para la interpretacion y el andlisis de datos, basandonos en la logica
del proceso inductivo (explorar y describir, y luego generar perspectivas teoricas).
Asimismo, como plantean Hernandez Sampieri, Ferndndez Collado y Baptista Lucio
(2014), dicho enfoque se utiliza para conseguir las perspectivas y puntos de vista de los
participantes y es considerado como “un conjunto de practicas interpretativas que hacen
al mundo ‘visible’, lo transforman y convierten en una serie de representaciones en
forma de observaciones, anotaciones, grabaciones y documentos”.

El diseno utilizado fue no experimental ya que no se utilizé la manipulacion de
variables, sino que se empleod la observacion para comprender la realidad y describir el
fenomeno de interés (Hernandez Sampieri et al, 2014). Este disefio no experimental es
de tipo longitudinal debido a que se tomo6 un determinado periodo de tiempo para el

analisis, siendo este el periodo 2010-2018.

Instrumentos

En cuanto a la recoleccion de datos, se utilizaron tanto la técnica de
investigacion documental como la triangulacion. En cuanto a la investigacion
documental, esta permitird, mediante la examinacién de las fuentes, el estudio y

asimilacion del objeto. La misma, hace referencia a la utilizacion, interpretacion y/o
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andlisis de diferentes tipos de documentos en el proceso de realizacion de una
investigacion (Hernandez Sampieri et al, 2014). Por otro lado, la triangulacion de datos
consiste en el empleo de diversas fuentes de informacion sobre un mismo objeto de
conocimiento, con el proposito de contrastar la informacion recabada y lograr el alcance
de un estudio que dé cuenta verdaderamente de la realidad (Hernandez Sampieri et al,
2014).

El instrumento central de recoleccion fue la recopilacion de estudios académicos
vinculados a la temdtica y al marco teodrico, y de documentos oficiales producidos en los
espacios regionales seleccionados. En consecuencia, se tomaron como fuentes primarias
la documentacion oficial de la Conferencia Sudamericana sobre Migraciones y del
Mercado Comun del Sur. Por otro lado, se apeld a fuentes secundarias de orden
documental o de especialistas relevantes en la tematica, proporcionadas por Acosta y
Freier (2015), CSM & Marmora (2016), L. Garcia (2016), IPPDH, OIM (2016),
Ramirez y Alfaro, (2010), etc.

Es la combinacion de estas técnicas lo que permitira dar respuesta al problema

de investigacion planteado.

Analisis de datos

El analisis de datos obtenidos se realizo a través del analisis de contenido, un
método cualitativo, en correlacion con el enfoque seleccionado. Segiin Mayer y Ouellet
(1991), este andlisis “consiste en clasificar y/o codificar los diversos elementos de un
mensaje en categorias con el fin de hacer aparecer de manera adecuada su sentido”. En

otras palabras, se apunta a descubrir la significacion de un mensaje, especificamente, la
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existencia de un giro discursivo y normativo en materia humanitaria de Derechos

Humanos en las politicas migratorias de la region suramericana.
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Resultados

Sobre las Declaraciones Finales de la Conferencia Suramericana de

Migraciones

Es a través de las declaraciones finales® de la Conferencia Suramericana de
Migraciones que se pueden identificar los principios que nutren el basamento ideoldgico
de la gobernanza migratoria’. En concreto, en la Declaracion Final del afio 2009 se
consolidé el enfoque de los Derechos Humanos y se lo asocié con la nocion del
desarrollo humano. Este fue el paso previo para la aprobacion del Plan Sudamericano de
Desarrollo Humano de las Migraciones en 2010. Una propuesta que, por un lado, surgié
como el producto de una etapa de consensos en el desarrollo de la institucion, y por el
otro, su objetivo principal constituyé la formalizacion de los diferentes objetivos,
principios y propuestas de acciébn que se han ido planteando desde el inicio de la
Conferencia.

Este plan nacid de la necesidad regional de explicitar una perspectiva compartida
sobre las politicas migratorias de la region en favor de los derechos humanos. Asi, se
reiter6 el compromiso de proporcionar la garantia de estos derechos y la proteccion de
las personas migrantes. En términos generales, en la X CSM:

e Se reconocié la integralidad del hecho migratorio* y su tratamiento multilateral y
multidisciplinario.
e Se impulso el respeto a los derechos humanos de las personas migrantes y sus

familias, sea cual fuere su origen, nacionalidad o condiciéon administrativa

2 Las conclusiones o recomendaciones que surgen de cada encuentro celebrado.

? Se utilizd el término gobernanza migratoria en consonancia con la introduccion de este
concepto en la Declaracion de 2012.

* El “hecho migratorio” implica los diferentes roles que cumple la persona migrante a lo largo del
ciclo migratorio y a la necesaria articulacion de respuestas institucionales a los movimientos migratorios.
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migratoria. Conjuntamente, se admite la situacion de vulnerabilidad del

migrante, ya sea por su condicion de tal, su nacionalidad, u origen étnico,

religioso o cultural.

e Se manifestd el Derecho a No Migrar’. Esto es, el derecho a permanecer y
desarrollarse en el lugar de origen. En colaboracién con el derecho de toda
persona a la libertad de circulacion y residencia.

e Sec introdujo el concepto de ciudadania ampliada: el derecho de las personas
migrantes a acceder a una ciudadania plena, con participacion ciudadana y
acceso a las areas sociales, econdmicas y sociales de la sociedad receptora.

e Se admitieron evidencias empiricas de efectos positivos que producen los
movimientos migratorios en las sociedades, en contraposicion a las visiones de
la migracién como una carga para el lugar de destino.

A partir de estas consideraciones, es en la proxima Conferencia que se reafirmé
la condena a las politicas que vulneran los derechos humanos de los migrantes y se insto
a la armonizacioén de las politicas migratorias en el &mbito regional.

En la XII CSM, llevada a cabo en Santiago de Chile en 2012, los procesos de
integracion regional —la CAN y el Mercosur— presentaron informes exponiendo los
esfuerzos para hacer converger sus marcos normativos en consonancia con los
principios y los lineamientos comunes de la CSM. En cuanto al PSDHM, en esta
reuniéon se enfocd en la implementacion de la Convencidén Internacional sobre la
Proteccion de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus familiares, y sobre el

Protocolo de Palermo acerca de la trata de personas y el trafico de migrantes.

5 Este derecho vincula la falta de condiciones de desarrollo individual y familiar en el lugar de
origen con las causales para la decision de la partida del migrante.
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La introduccion a las experiencias de las victimas de violencia de género y
violencia intrafamiliar migrante llegan con la XIII CSM. No obstante, la adopcion de la
perspectiva de género y la gestion de programas y cursos de accion sobre la
problematica datan tras la XV Conferencia. Alin en 2018, se consideraba la necesidad
de profundizar en este enfoque y atender a la feminizacion de ciertos flujos migratorios.

Es aqui, en el afio 2013, que se enfatiz6 la regulacién migratoria del migrante
como el mecanismo sustancial para lograr el ejercicio pleno de sus derechos, sefialando
que "un migrante irregular es un migrante invisible" (CSM, 2013).

Bajo el lema "Con Justicia e igualdad hacia una gobernanza migratoria" se
realizdo la Conferencia del 2015 y se retom6 la discusion en el afio 2016. Tuvo
relevancia la cuestion del acceso a la justicia de los migrantes, plasmandose que no es
suficiente con el reconocimiento de los derechos mediante el dictado de leyes, sino que
se requiere derribar los obstidculos que impiden a los migrantes su efectivo goce y
debido proceso. Retomando los ejes centrales del PSHDM desde su implementacion,
para el acceso a una ciudadania plena y para la consolidacion de la democracia, se hizo
hincapié en la promocion y el ejercicio del derecho al voto por parte de los migrantes.
Otro tema significativo que se reiter6 fue la relevancia de los gobiernos locales en la
integracion y participacion de los migrantes en las sociedades de acogida.

Finalmente, la XVIII CSM se llevo a cabo en 2018 en la ciudad de Sucre,
Bolivia. En materia de derechos humanos se considerd prioritario avanzar en el
tratamiento de los derechos de la nifiez y la proteccion de nifios, nifias y adolescentes
migrantes tras la preocupacion por el incremento de la movilidad de este grupo
poblacional no acompaiiados.

Una vez mas, el tema central fue reafirmar su compromiso de garantizar



22

“el irrestricto y permanente respeto de los derechos humanos, de las
personas migrantes y sus familiares, sea cual fuere su origen, nacionalidad,
género, etnia, edad, situacién administrativa migratoria, o cualquier otra
causal, a fin de procurar el ejercicio de una libre movilidad de los

ciudadanos y ciudadanas suramericanos" (CSM, 2018, p. 1).

Sobre las practicas humanisticas del Mercado Comun del Sur

Las migraciones en el Mercado Comun del Sur han sido consideradas en
diversos ambitos institucionales y espacios de concertacion de politicas regionales. Su
tratamiento se ha ido extendiendo desde una agenda con énfasis en los aspectos
migratorios en sentido restrictivo de «seguridad», a una consideracion mas integral del
fendmeno que busca atender las cuestiones sociales y culturales asociadas a €l. De este
modo, la movilidad humana se ha fortalecido en la agenda como un tema politico y de
derechos que ha sido impulsado tanto por los gobiernos como por la sociedad civil. Al
iniciar el nuevo siglo, el Mercosur amplia su espectro de intervencion, considerando ya
no solo temas econdmicos, sino también politicos y sociales. Asi, se introdujeron
nociones como la ciudadania mercosurena (Decision 64), la igualdad de derechos, y el
acceso y libre movilidad como elementos necesarios para la integracion regional.

Este cambio de paradigma fue difundido por la Declaracion de Principios
Migratorios (2004), en la cual se promulgo6 la importancia de los migrantes para los
Estados, la necesidad de fortalecer iniciativas para facilitar y regularizar los flujos
migratorios intrarregionales, la consolidacion de los derechos humanos de las personas

migrantes, entre otros.
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En el afio 2010, el Mercosur aprob¢ el Estatuto de la Ciudadania del Mercosur y
su Plan Estratégico de Accion Social (PEAS) a través de la Decision No. 64/10 y la
Decision CMC No. 11/12. Alli se sefial6 la necesidad de consolidar un conjunto de
derechos fundamentales y beneficios a favor de los nacionales de los Estados Partes del
bloque, con miras de estar consolidado en el 2021 el Estatuto de la Ciudadania del
Mercosur (Mercosur, 2010). Se baso en:

e La implementacién de una politica de libre circulacién de personas en la region

(a diferencia de la antigua contemplacién exclusiva de la libre circulacion de

bienes).

e La igualdad de derechos y libertades civiles, sociales, culturales y economicas
para los nacionales de los Estados Partes del Mercosur.
e Laigualdad de condiciones de acceso al trabajo, a la salud y a la educacion.

El PEAS comprendié un marco conceptual consensuado entre los Estados,
que pretendio guiar las acciones sociales de todos los agentes estatales
involucrados en temas de desarrollo social. Se articuld6 en 10 ejes fundamentales
y 26 directrices estratégicas para la region, algunas de las cuales comenzaron a ser
implementadas a partir del afio 2012 bajo el formato de proyectos sociales regionales.

A continuacién, se mencionan los ejes del Plan Estratégico de Accion Social

(PEAS)

Tabla 1. Los diez ejes del Plan Estratégico De Accion Social del MERCOSUR

Erradicar el hambre, la pobreza y combatir las desigualdades sociales

Garantizar los Derechos Humanos, la asistencia humanitaria y la igualdad étnica,

racial y de género
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Universalizacion de la Salud Pablica

Universalizar la educacion y erradicar el analfabetismo

Valorizar y promover la diversidad cultural

Garantizar la inclusioén productiva

Asegurar el acceso al trabajo y a los derechos de prevision social

Promover la sustentabilidad ambiental

Asegurar el didlogo social

Establecer mecanismos de cooperacion regional para la implementacion y

financiamiento de politicas sociales

Fuente: www.mercosur.int. Elaboracion propia.

Haciendo referencia esencialmente al tema migratorio, el PEAS tomd como
objetivo prioritario articular e implementar politicas plblicas destinadas a promover el
respeto de los derechos humanos y la plena integracion de los migrantes y la proteccion
a los refugiados para garantizar la libre circulacion de las personas (eje 11, directriz 4).

Por otra parte, en el Estatuto de Ciudadania del Mercosur, los Estados
convinieron en la necesidad de profundizar en la dimension social y ciudadana del
proceso de integracidon, con miras a conseguir un desarrollo sustentable, con justicia e
inclusion social, que fomentard el horizonte de participacion ciudadana y la identidad
regional.

Cabe destacar que, a pesar haberse producido avances contundentes desde los

inicios de su sancion para el logro del cumplimiento del mencionado plazo, atin es una
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politica que se encuentra en plena construccién y cuya implementacion en algunas
etapas ha quedado atravesada por ciclos de desarticulacion politica entre los paises

SOCi0S.
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Discusion

Retomando lo mencionado en la introduccion, esta investigacion tiene como
objetivo determinar si las politicas implementadas en el proceso Mercosur y en la
Conferencia Sudamericana sobre Migraciones en materia migratoria a través de los aflos
2010-2018 incorporan la humanizacion de tales. Es preciso senalar las investigaciones
precedentes que tematizaron sobre el giro discursivo y las reformas legislativas de la
region en torno a la humanizacidon, como se trata de Acosta y Freier (2015). No
obstante, hasta la fecha, son escasos los trabajos que compilan o retinen los progresos en
materia migratoria de estos procesos regionales para su posterior examinacion, en
particular en la década pasada. En tal sentido, el presente analisis aspira a aportar a este
hueco en la literatura.

En orden para alcanzar el objetivo planteado, en primera instancia se buscéd
identificar las politicas humanisticas en las declaraciones finales de la Conferencia
Suramericana de Migraciones, dado que desempefian un papel fundamental en la
construccion de marcos politicos estables y en el establecimiento de principios basicos
en materia migratoria para la region.

Seguidamente, se pretendi6 atender los principales lineamientos establecidos por
el Mercado Comun del Sur en materia migratoria. De este modo, ambos objetivos
especificos se diferencian por investigar las lineas de accidon en los espacios regionales
presentados en un tiempo determinado para poder demarcar los puntos en comin y las
oposiciones que se presentan en las politicas migratorias promulgadas.

De esta manera, en cuanto a lo presentado respecto a los lineamientos
estratégicos de la CSM, se observa que desde la primera Conferencia, los Estados estan

comprometidos a "reunir esfuerzos para garantizar la proteccion, la defensa y la
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promocioén de los derechos de los migrantes" (CSM, 2000). Consolidan el espacio de
discusion mas destacado sobre el tema migratorio en el subcontinente por el caracter
consistente de sus propuestas con relacion al respeto de los derechos de los migrantes y
su voluntad manifiesta de constituir un frente comun para actuar colectivamente en los
espacios de discusiéon a escala mundial frente a las visiones restrictivas de las
migraciones (PSDDH, 2010, p. 16). Es preciso destacar los principios reconocidos por
el hecho migratorio que toma en cuenta todas las causas y efectos de la migracion,
desde el punto de vista "socioeconomico, demografico, cultural, psicosocial y
psicopatologico”, sin dejar de lado la concepcion de los migrantes como titulares de los
derechos (Castro Franco, 2016). Esto implicé que por primera vez se hable con claridad
del migrante como sujeto con derechos, incluido sus derechos politicos y la
participacion politica electoral. Empero, la CSM aun es un proceso en consolidacion y
estd lejos de tener un alcance necesario para componer obligaciones para los Estados.
Asimismo, hay desafios pendientes, en materia de nifiez migrante vinculado a los
estandares de derechos humanos, y problematicas que deben ser puestas en el centro del
debate, como es el caso del rol de la mujer migrante y la incorporacion del enfoque de
género en las politicas migratorias con sus debidas peculiaridades.

Sobre la gobernanza migratoria en materia de Derechos Humanos del Mercosur,
es preciso sefalar que el Mercosur no posee ninguna carta de derechos humanos ni
tratados especificos sobre la materia. El instrumento mas relevante en el ambito es el
Protocolo de Asuncién sobre Compromiso con la Promocion y Proteccion de los
Derechos Humanos vigente desde abril de 2010. En este texto se considera que la
proteccion y garantia de los derechos fundamentales es una condicion necesaria para la

consolidacion de la integracion, siendo por ello que se reafirman los principios y
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disposiciones contenidas en los distintos instrumentos internacionales. Se reconoce que
cuenta con una agenda social y de ciudadania muy amplia en virtud de los multiples
acuerdos alcanzados que reconocen derechos fundamentales en la regioén. Sin embargo,
el mayor desafio pendiente es la efectiva implementacion de su normativa regional
vigente, principalmente en la proteccion de derechos humanos y en su efectivo ejercicio.
La cuestion migratoria fue abordada en este espacio como un fendémeno que debia ser
tratado para dar coherencia a los objetivos de apertura de mercado y cooperacion, como
se declar6 en el Didlogo sobre integracion regional, politicas migratorias y derechos
humanos (2014): "Un bloque regional integrado debe tener como proposito mejorar
sustancialmente las condiciones de vida de sus habitantes".

Ahora bien, Sudamérica se destaca por tener un discurso abierto e innovador
sobre la libre movilidad y las migraciones que ha predominado el terreno en la ultima
década. Este estd fundamentado por cuatro componentes determinantes: El derecho a
migrar como derecho fundamental, la no-criminalizacién de las migraciones, igualdad
entre nacionales y extranjeros y la profundizacion de la integracion regional. Para este
ultimo punto, se consideran imperativos los elementos antes mencionados. En quinto
lugar, no menos importante, ha ganado terreno en el centro de los debates la
participacion politico-electoral como expansion de los derechos de las personas
migrantes de la region. Esencialmente, cuenta con una mirada de gestion que incorpora
el enfoque de derechos humanos que ha posibilitado reconocer los instrumentos
juridicos comunes de proteccion de derechos existentes en el sistema interamericano y
universal de derechos humanos, que son utilizados para definir los estdndares de un piso
minimo de derechos sobre el cual se puede construir la integracion regional. Con todo,

se coincide en la propuesta de los investigadores Acosta y Freier (ibidem, 2015). A
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saber, estdn de acuerdo en el cambio discursivo a nivel regional, reflejado tanto en las
Declaraciones Finales de la CSM y como los documentos oficiales de los foros de
migracion del Mercosur y CAN. Sugieren, ademas, que el aspecto mas importante del
nuevo discurso sudamericano tiene que ver con el énfasis en los derechos humanos del
migrante independientemente de su situacion (ir)regular.

El efecto de la CSM como uUnico espacio de didlogo regional sobre las
migraciones que une a todos los Estados ha sido clave para el establecimiento de una
politica coherente y cohesiva en materia migratoria. Sumado a esto, su aporte en el
intercambio de experiencias y buenas practicas a nivel estatal es imprescindible. Esta
mision para mostrar el estado de situacidn, avances y retrocesos, y desafios por venir ha
contribuido a informacion de calidad para avanzar en la definiciéon y gestion de la
movilidad en el territorio, y en la definicion y gestion de una politica migratoria comuin
desde los Estados. No obstante, en muchos casos se hacen declaraciones politicas
desprovistas de fuerza normativa. Como se advierte en el marco Mercosur, aun restan
importantes desafios, principalmente en la proteccion de derechos humanos. Al
respecto, se registran obsticulos existentes en los paises miembros en el efectivo
ejercicio de los derechos de los sujetos migrantes, por ejemplo, como la falta de
armonizacion de algunas leyes nacionales a los estdndares de derechos humanos y las
contradicciones entre las leyes locales y los instrumentos regionales. En concreto, el
Acuerdo de Residencia del Mercosur ha sido suscrito por todos sus Estados, pudiendo
proponerse como una base normativa comun, pero ain no hay registros de una efectiva
implementaciéon en la mayoria de los paises. Esto puede deberse a la débil
institucionalidad que hoy presenta el Mercosur y su fluctuante posicion dentro de los

paises que lo integran.
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A fines de comprender el rol de estos procesos regionales desde la perspectiva
constructiva, es menester retomar algunos aspectos significativos abordados con
anterioridad. Mediante el esquema de Donnelly (1986) se puede analizar la capacidad o
el grado institucional del régimen internacional de derechos humanos migratorio que ha
adoptado la region sudamericana. Segun su tipologia, se descomponen en: regimenes
declarativos, regimenes promocionales, regimenes de implementacion y regimenes con
capacidad para forzar el cumplimiento (o de enforcement). En primera instancia,
considerando la incidencia de la CSM, se manifiesta un régimen declarativo y
promocional, basado en las directrices internacionales, y un mecanismo de promocion
de adopcion de nuevas normas, en conjunto con la difusion de las ya existentes.
Llegados los cambios migratorios legislativos en el marco Mercosur, esto se ve
complejizado: se adoptan resoluciones al respecto, y el régimen tendid progresivamente
hacia el monitoreo y la implementacion de nuevas normas en bloque de parte de los
Estados. Esto da cuenta que existe un régimen internacional con un buen grado de
institucionalidad y con cierta capacidad de influir en el comportamiento de los Estados
y en la vigencia de los derechos humanos.

Por tanto, es desde aqui que surge la identidad “humanistica” o “de derechos”
que caracteriza a la region sudamericana. Las identidades y las normas internacionales
son mutuamente constitutivas, es decir, se van moldeando mutuamente. Son el resultado
de procesos histéricos de interaccion entre sujetos o actores (Wendt, 1992; Hopf, 1998).
De esta manera, también se percibe el activismo de los “emprendedores de normas™ que
ponen en movimiento los procesos de socializacion y dinamicas de la 16gica de lo
apropiado, de acuerdo con las estructuras de normas e identidades existentes alrededor

de los derechos humanos.
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Ante todo lo planteado hasta este punto, se concluye que, bajo los consensos del
Mercosur y los encuentros anuales de la CSM, los paises han dado muestras de
entendimiento frente a los aspectos que aquejan a las personas migrantes. Se ha asumido
un enfoque integral de la inmigracion, que abarca desde el abordaje de los derechos
plenos a la importancia y el aporte positivo de las corrientes migratorias. Estos
compromisos asumidos han avanzado en la protecciéon y en el reconocimiento del
migrante como sujeto de derechos, pero todavia queda mucho por realizar para alcanzar
su pleno ejercicio. Desde este trabajo, citando a la primera mencion de la cuestion
migratoria en la region, se insta a “adoptar [y] continuar adoptando, de comun acuerdo,
medidas tendientes a asegurarles el pleno ejercicio de sus derechos humanos, asi como
su bienestar social y economico” (Declaracion de Asuncion, XI Reunion de Jefes de
Estado y de Gobierno del Grupo de Rio, 1997, parr. 44).

Es oportuno advertir aqui sobre las debilidades que cuenta el estudio. Es decir,
las limitaciones de tiempo y forma que intervinieron en la profundidad del analisis, vy,
por tanto, que focalizaron los resultados en los elementos fundamentales para
comprender las politicas migratorias de los regimenes internacionales propuestos.

Finalmente, resulta certero preguntarnos en futuras lineas teméaticas sobre la
presencia homogénea en la implementacion de estas politicas en los Estados de la
region y su presencia inmediata en las agendas en los diferentes niveles estatales, asi
como también el alcance de otras instituciones internacionales en la cuestion migratoria.
Por otra parte, también cabe cuestionarnos sobre el impacto de la pandemia provocada
por el virus SARS-CoV-2 y sus directas consecuencias sobre la poblacion migrante.
Esta ha tenido un impacto en la securitizacion de las fronteras y en las estrategias

migratorias que llevaban mas de una década consolidandose, ;cudl fue su efecto? ;Se
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produjo una regresion? ;Como se vieron afectados los derechos de los migrantes?
(Surgieron nuevos desafios y debates a nivel regional? Y de ser asi, ;como se estan

abordando?
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