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RESUMO

Este artigo tem por objetivo realizar uma andlise da politica regional
do Mercosul para as migragdes comunitdrias. Avangos, retrocessos e
omissdes politicas, em matéria de migracdes, podem ser observados
nas decisdes do Bloco. Observa-se, assim, a superioridade dos Estados
como principais agentes reguladores das politicas destinadas a
normalizacdo das migracdes internacionais. A politica dos Estados mina
a supranacionalidade no processo de integracdo e provoca problemas
de gestdo das migracdes internacionais, como a assimetria de acdes
politicas entre paises, a ineficacia das politicas, programas destinados
aos imigrantes e o escasso acesso destes aos direitos fundamentais.
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ABSTRACT

This article aims to analyze Mercosur’s regional policy on migration
within the region. Advances, setbacks and omissions in policies
concerning migrations may be observed in the decisions taken by the
trading bloc. This space of integration, the prominence of states as
main regulators of policies aimed at the normalization of international
migration, in detriment of political regionalism, is observed. The
political action of States mine the supra-nationalism implicit in the
integration process, which causes problems of international migration
management, such as the asymmetry of policy actions between
countries, ineffective policies and programs for immigrants, and limited
access to fundamental rights.

Keywords: Mercosur; International Policy; International Migration.

INTRODUCAO

Pensar a realidade latino-americana, no contexto da integragao
regional, exige considerar a presenca de enormes assimetrias que histo-
ricamente caracterizaram a regido. Na América do Sul, essas diferencas
podem ser observadas tanto no d&mbito doméstico estatal como no in-
terestatal; especificamente, quanto ao desenvolvimento econdmico, as
formas de producdo, aos marcos normativos e aos modelos de relagdes
laborais e sociais. Apesar dessas assimetrias, os Estados optaram pelo
regionalismo politico como estratégia para o desenvolvimento nacional
e a projecao internacional.

Em 26 de marco de 1991 firmaram o Tratado de Assuncao o Bra-
sil, a Argentina, o Uruguai e o Paraguai, pelo qual ficou constituido o
Mercado Comum do Sul.! Desde entao, foi estabelecido um organismo
regional pensado para avangar no desenvolvimento econdmico e na
projecao internacional, sobretudo com relacdo ao Brasil e a Argentina,
principais sécios do Bloco. A criacdo desse espaco supos, também, a
possibilidade de superacao das individualidades politicas e a ame-
nizacdo do principio de soberania nacional, em favor do processo de
integragdo regional.

Considerando os objetivos reais da formacao de blocos politico-
-econOmicos, é possivel pensar ndo somente na resolugao de conflitos
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internos ou no equilibrio das desigualdades existentes intra e entre os
paises da regido sul-americana - as assimetrias existem independente-
mente dos niveis de desenvolvimento em que se encontrem os paises
- mas também na opcao pelo alinhamento como resultado da mudanca
de paradigma e reestruturacdo da economia mundial do poés-guerra,
especialmente do pos-guerra fria. A “multipolaridade” aparece, nesse
interim, como estratégia de desenvolvimento econémico e inser¢do na
economia global e como alternativa para o posicionamento estratégico
em frente a principal poténcia mundial, os Estados Unidos da América.
Em outras palavras, a opcao pela regionalizacdo de economias nao de-
riva apenas das possibilidades de desenvolvimento regional mediante
a livre circulagao de capitais, mercadorias, bens, servicos e informacao,
mas do interesse pelo desenvolvimento econémico associado a proje-
cao internacional de todos os paises do Bloco (uns mais que outros) e
dos agentes publicos e privados implicados no processo de integracdo
regional. A funcdo do Estado, provavelmente, exiba importantes va-
riagdes de acordo com o poder que este internacionalmente detenha.

O fortalecimento desse processo foi debilitado desde cedo, de
maneira significativa, pelos tipos de politicas econdmicas aplicadas em
territorio latino-americano, em especial aquelas entdo dirigidas pelo
FMI, o BID e pelo Banco Mundial.2 Em certa medida, o “Consenso de
Washington” limitou a atuacdo regional e fraudou a autonomia do
Mercosul na sua primeira década de existéncia. Os modelos econdémicos
desfraldados no Cone Sul da América Latina fizeram-se sentir com forca
nos paises da regido, tal foi o espdlio de um regionalismo econdmico de
inspiragao neoliberal. O tao anunciado desenvolvimento mediante a
liberalizagao comercial e o desregulamento dos mercados internos nao
ocorreram como o esperado, ja que os paises sul-americanos encerra-
ram o século com importantes crises financeiras. Por exemplo, as crises
sofridas pelo Brasil em 1998 e pela Argentina em 2001, que exibiram a
época um alto grau de endividamento externo acompanhado de uma
crescente desestabilizacdo econdmica, as vésperas do novo século.

A conjuncdo desse panorama e a prevaléncia dos interesses eco-
nomicos originais que orientaram a formacdo do Bloco permitiram o
descaso com a questdo social, situagdo que agravou a inércia do proces-
so de integracdo regional. A principio, a unido aduaneira nao assimilou
a ideia de que a liberalizacdo econdmica e comercial intensificaria a
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mobilidade de trabalhadores migrantes entre os paises-membros e as-
sociados e deixou a margem das decisOes politicas a gestao dos fluxos
de trabalhadores na regido. Tendo, por fim, evidenciado tal situagao,
os Chefes de Estado, congregados na XIX Reunido do Conselho do
Mercado Comum de 2001, instituiram o Mercosul Social com o objetivo
de por o aspecto social no nticleo do debate do processo de integracao
e, com isso, promover politicas ptublicas adequadas ao tratamento da
questao social.?

No momento em que se levantou o debate politico sobre o tema
social, os paises do Bloco adotaram convénios de gestao e controle dos
fluxos regionais de trabalhadores migrantes. Os acordos sobre isencao
de vistos, regularizacdo migratéria e residéncia apareceram como
uma fragil alternativa a questao da irregularidade administrativa dos
migrantes e ndo proporcionaram, até o momento, solugao alguma ao
problema da inclusao social e politica na regido. Ainda mais importante
que o contetido de toda a normativa regional produzida sobre a ques-
tdo migratoria é, talvez, o fato de que essas normas ndo vigoraram ou
continuaram pendentes de ratificacdo por alguns dos Estados-Partes
ou Associados. A maioria delas leva mais de uma década esperando a
sua vigéncia. Por outro lado, a insuficiéncia institucional do Mercosul
debilita o processo de integracdo regional e mantém os trabalhadores
migrantes em situacao de vulnerabilidade nos paises de destino das
migracOes, ja que toda norma acordada, nesse sentido, se encontra
submetida a legislacao nacional.

A POLITICA CONCERTADA PARA AS MIGRA-
COES REGIONAIS

A politica acordada pelos membros do Mercosul, a principio,
pouco se ocupou do fator humano presente na mobilidade espacial de
populacdo entre os paises da regido, ainda que a migragao como fator
produtivo tenha gerado bastante debate nas reunides dos sdcios e nos
féruns relacionados com o tema.

Para Maguid (2005), a evolucdo da acdo politica sobre as mi-
gragoes internacionais pode ser entendida em trés etapas: a primeira
entre 1986 e 1994, relativa a facilitacao do transito transfronteirico e a
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elaboracdo de um formulédrio comum de entrada e saida de pessoas;
a segunda entre 1994 e 2000, periodo em que foram estabelecidos o
acordo multilateral de previdéncia social e a declaracdo sociolaboral
do Mercosul, que equiparavam alguns direitos dos migrantes aos dos
nacionais; e a tltima a partir do ano 2000, quando se firmou o Acordo
sobre Residéncia para Nacionais dos Estados Partes do Mercosul.*
Apesar dos avangos observados nos debates politicos em torno das
migracOes internacionais de trabalhadores dos paises-membros e as-
sociados, a politica migratdria regional parece perder eficacia devido
a inoperancia e a situacdo de “desfase” com a realidade migratodria
atual, somadas a debilidade da estrutura institucional da comunidade.

A experiéncia obtida nas duas décadas de existéncia do Bloco
revela - no que se refere a integragao social e politica - que ditos
avangos ndo sdo tao significativos quanto parecem. Algumas propos-
tas mostram-se mais interessantes no referente a mobilidade regional
de migrantes altamente qualificados, sobretudo para os territérios de
Brasil e Argentina, paises que concentram os mais altos indices de
qualificacdo profissional na regido.’ Para os migrantes pouco quali-
ficados resta obediéncia as alternativas paternalistas e apoliticas dos
processos de regularizagao da situacdo migratoria e anistia, previstos
em leis ordinérias.

A auséncia de uma diretriz de ordem comunitéria para o tra-
tamento da questao migratoria resultou na adogao de varias normas
secunddarias que, pela idade e desuso caracteristicos, podem até ser
esquecidas ou reformuladas, considerando a realidade cambiante dos
fluxos de populacdo migrante. As decisdes dos Estados ndao acom-
panham, em tempo real, as mudangas contextuais das migragdes
regionais. Nao obstante se intentard uma analise daquilo que se tem
na matéria: letra morta?®

O Acordo sobre a Isencao de Vistos entre Estados-Partes, assina-
do pelos Chefes de Estado em 15 de dezembro do ano 2000, na cidade
de Florian6polis, estabeleceu a isen¢ao de vistos para a circulacao de
trabalhadores qualificados. Os arts. 1° e 2°, § 2 dispdem o seguinte:
“[...] o presente Acordo se aplica as pessoas pertencentes as seguintes
categorias: artistas, professores, cientistas, desportistas, periodistas,
profissionais e técnicos especializados”, porém nao elucida protecao
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alguma aos trabalhadores auténomos ou aos que possuam vinculo
empregaticio e que recebam remuneragao nos paises de destino.”

Os trabalhadores altamente qualificados, porém, pouco migram
em busca de melhores condicdes de vida e trabalho, uma vez que,
normalmente, j4 as detém em seus paises de origem. A migracdo de
trabalhadores altamente qualificados tende a ser temporal e, para a
realizacdo de trabalhos especificos, geralmente com prévia contratagao
realizada ainda no pais de origem, sao consideradas as caréncias de
setores dos mercados laborais dos paises de destino.® Tanto é assim que,
entre os paises desenvolvidos, se fez comum a adogao de sistemas de
cotas migratorias para a introducdo de trabalhadores qualificados. A
politica migratdria brasileira, por exemplo, ignora a realidade regional
ao caracterizar-se pelo interesse na atracao de mao de obra qualifica-
da e inversora para o pais, tendo em vista os déficits de profissionais
altamente qualificados e de tecnologia de ponta em alguns setores da
economia brasileira. A realidade dos movimentos migratérios no Cone
Sul da América Latina é outra: a migracdo de trabalhadores pouco ou
nada qualificados que tende a assumir um carater permanente e pouco
desejado pelos paises do Bloco. Nesse caso, as dificuldades impostas
pelos processos de obtencgao de licengas de residéncia e trabalho per-
manentes parecem resultar dos interesses domésticos de eliminagao
territorial da pobreza, a todo custo.?

Outras normas importantes foram elaboradas pelos membros
do Bloco e contaram com a adesdo de alguns dos paises associados.
Ainda que indiquem a priori um ilusério avango na matéria, sofrem
dos mesmos problemas encontrados na normativa regional relativa as
migragdes e a protecao dos direitos fundamentais de dominio comuni-
tario.10 Merecem destaque, entretanto, o Acordo sobre Regularizacao
Migratéria Interna dos Cidadaos do Mercosul, Bolivia e Chile, e o
Acordo sobre Residéncia para Nacionais dos Estados-Partes do Mer-
cosul, de 5 e 6 de dezembro de 2002, respectivamente.!l O primeiro
deles peca pelo titulo que leva e pelo objetivo que propde, a saber: a
erronea adesao a categoria “Cidadaos do Mercosul” e a renovada in-
sisténcia pelos processos de regularizagao da situagdo migratéria como
mecanismo de inclusao sociolaboral. Com relacdo a segunda norma,
a adogao de procedimentos para a concessdo de residéncia provisoria
e permanente deixa implicita a negacao de qualquer reconhecimento
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politico das migragdes regionais, ou seja, elimina do debate politico a
ideia de construcao de um modelo de cidadania regional inclusiva e
reduz, portanto, as possibilidades de inclusao de individuos no pro-
cesso de integragao.

Na auséncia de uma cidadania regional, ndo ha argumento vali-
do que justifique a expressao “Cidadaos do Mercosul”. De fato, nesse
suposto espago de integracao, o limite da cidadania é a nacionalidade
e uma homonima ao estilo comunitario ou regional ainda ndo teve a
chance de ser debatida com presteza e seriedade pelos Chefes de Esta-
do. Em ambos os supracitados acordos, o que se prevé é tao somente
a possibilidade de regularizacdo da situagdo migratéria e posterior
obtencdo da residéncia temporéria, seguida pela permanente, para
aquele individuo que decida ingressar (e ao ja assentado) no territério
de um Estado- membro ou associado e distinto do seu pais de origem.
Nao obstante, ambos os documentos deram um importante passo a
adocao de politicas mais abertas e inclusivas em matéria de migracao,
mas padecem ainda de sérias limita¢des institucionais.

Adiantam-se duas razdes pelas quais se entende pouco eficaz a
atual politica migratéria levada a cabo pelo Mercosul: a auséncia de
status juridico-politico para os imigrantes e a debilidade do aparato
juridico-institucional do Bloco para a garantia de direitos fundamentais.

A CIDADANIA QUE NAO FOL...

O debate sobre cidadania ¢ amplo e inesgotavel, mas pode carecer
de sentido, se o entendimento sobre o Mercosul se limitar ao espaco
econdmico e comercial, sem a pretensao de idealiza-lo como uma co-
munidade politica de nagdes sul-americanas. O que aqui se pretende
é justamente fomentar o debate sobre a consolidacao de um espaco
politico integro e coerente no Cone Sul da América Latina.

Pode-se questionar por que ndo foi adotado um modelo de
cidadania que permitisse maior fluidez da mobilidade humana, a
efetivacdo de direitos e garantias dos migrantes e, consequentemen-
te, o desenvolvimento do processo de integracdo social e politica das
partes. A Unido Europeia o fez ao criar um modelo, ainda débil, de
cidadania comunitéaria, sobreposta a condi¢do nacional e a esta ndo
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superior.'? O fato é que o Tratado de Maastricht permitiu uma maior
mobilidade dentro da comunidade europeia, promoveu avangos em
matéria de residéncia, trabalho, seguridade social, satide e educacao.
Enfim, a aquisi¢ao e o desfrute de direitos foram institucionalizados
pelo Tratado, que modificou o status do migrante europeu ao eleva-lo
a categoria de cidadao comunitario.

O estratagema dos supracitados acordos sobre circulacao de
pessoas e residéncia no Mercosul provavelmente confirme o quanto
indesejavel pode tornar-se a adesao a um modelo de cidadania regio-
nal. O Bloco estd, ainda, longe do conceito “comunidade politica de
nagoes”, ja que tampouco reconheceu idoneamente a migracao interna
como parte integrante desse conceito e como fator indispensavel do
seu desenvolvimento. Existem, ao menos, quatro razdes pelas quais
pode um modelo de cidadania ser ignorado no Mercosul: O sistema
intergovernamental que conforma a sua estrutura politica, organizada
mediante a rotatividade das Presidéncias Pro Tempore, manteve intacto
o principio de soberania nacional, apesar de reunidos os membros
em “comunidade”. O poder do Estado foi mantido em detrimento da
formacdo de uma entidade supranacional legitima que garantisse a
integridade do Bloco. A garantia do poder soberano permite que os
Estados tenham mais opgdes quanto a regulacdo da economia global.!3
Devido a auséncia de uma entidade politica de atuagdo superior a do
Estado, ndo pode haver um modelo de cidadania que contemple ambito
maior que o nacional.

a)  Anocado de pertencimento estatal, caracteristica de entidades so-
beranas, permite que a cidadania apareca ndo sé relacionada com
os principios universais de liberalismo e democracia, mas também
com a membresia de um mando particular. Isso supde a percepcao
dos imigrantes como sujeitos adjudicados a um governo distinto
e, portanto, com lealdades conferidas a outra soberania.l4

b) A desconfianca em torno da inclusdo politica de todas as partes
implicadas no processo. A concentragao de poder ou tomada
de decisOes nas maos das elites locais, caracteristica historica da
cultura politica latino-americana, gera um “déficit democratico”
e uma marcada exclusdo politica associada a desconfianga da
cidadania e das suas demandas de participagao.™

178 Revista de Direitos e Garantias Fundamentais, Vitéria, n. 13, p. 171-192, jan./jun. 2013



Integracao e imigracao em debate: dois problemas politicos pendentes no Mercosul

c) A pobreza associada a condi¢do de estrangeiro cria o sujeito
imigrante e o exclui com exceléncia.!® Situacdo que pode ser en-
tendida como um processo de desorganizacdo politica da pessoa
migrante e que é, no Mercosul, potencializada pela insuficiéncia
de politicas e institui¢des regionais coerentes e, por outro lado,
pelas politicas nacionais de imigracdo dos paises-membros.

A situacdo atual dos trabalhadores migrantes no espago do Mer-
cosul é preocupante quanto a uma mobilidade supostamente comuni-
taria, composta de sujeitos de direito que sdo partes de um processo de
integracao cujo suposto interesse regional nao é outro que o da saida do
subdesenvolvimento e a superacao das desigualdades entre os paises
da regido por meio da cooperagdo interestatal. Assim sendo, observa-
-se que poucos sao 0s avangos reais em matéria de imigragao ao longo
das duas décadas de existéncia do Bloco, entendido como pretensa co-
munidade politica internacional. Por conseguinte, também se encontra
prejudicada a integracdo socioeconodmica desses paises para a qual se
faz necessaria a inclusao das migracdes internacionais como elementos
do desenvolvimento regional - mais que “fatores de produgao”, os
imigrantes sao sujeitos de direito capazes de contribuir para o desen-
volvimento dos paises sul-americanos. As decisdes governamentais, a
titulo de mobilidade humana local, em especial as que concernem as
migragoes de trabalhadores, parecem ndo demonstrar um interesse real
no avango da integracao regional e, apesar da inclusao de uma agenda
social na politica do Mercosul, as solugdes encontradas para a inclusao
de migrantes apresentam-se como mero recurso paliativo a questao da
nao documentagao ou irregularidade administrativa.

A adogao de um modelo inovador de cidadania que permita a
inclusdo social e politica de migrantes ndo pode dar-se efetivamen-
te em um espago que, também, carece de personalidade juridica e
institucional. Aqui reside outra questdo-chave na interpretagao do
Mercosul como processo de integracdo politica e social da regido
latino-americana. A falta de eficacia do processo deriva, entre outras,
da auséncia de um aparelho supranacional de direito capaz de aplicar
um marco normativo que contemple garantias a todos os membros,
ndo subordinado a legislacao estatal aos interesses publicos e privados
de cada um dos sécios envolvidos no processo. O Mercosul necessita
de instituicdes politicas e juridicas regionais que atendam a populacao
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de origem dos paises que conformam o espago de integragao, ja que
as frageis instituicdes de que dispde atualmente o Bloco se limitam a
resolucao de pendéncias e conflitos interestatais e empresariais.

DIREITO DE INTEGRACAO E MIGRACOES RE-
GIONAIS

O Direito Internacional de Integragao no Mercosul oferece dificul-
dades relativas a legitimacao politica da comunidade e a sua consolida-
¢do no cendrio internacional. Segundo Olivar Jiménez (2009), a principal
dificuldade é a de personalidade juridica ou de insuficiéncia juridica e
conseguinte perda de autonomia em frente ao Direito Internacional.!”
A presenga das migragdes regionais exacerba essas dificuldades e poe
em evidéncia o carater exclusivo do Direito do Mercosul, que se tem
limitado, quando muito, a resolugao de conflitos entre altas entidades
politicas e empresariais, ndo admitindo, até o momento, a participagao
popular no acesso aos mecanismos regionais de justiga.

A evolucdo do processo de integragao e o seu aperfeicoamento
sdo prejudicados pela insuficiéncia de seguranca juridica, o que impede
o estabelecimento de um método coerente de inversao e o exercicio de
direitos concretizados por seus proprios dispositivos devido a inope-
rancia de um consideravel conjunto de normas e da suposta inagdo ante
anao execucdo de compromissos internacionalmente contraidos.!® Esse
estado de insatisfagao revela que os “[...] comportamentos funcionais
parecem nao resolver os problemas existentes, nem planejar opcdes
funcionais para a preservagao do seu valor politico e econémico”, situ-
acao que resulta no enfraquecimento dos objetivos originais do Bloco
e permite o desenvolvimento de organismos de trabalho paralelos que
minam a sua acdo.!?

A vigéncia do Protocolo de Olivos, em janeiro de 2004, supods
um avango em relacdo a solugao pacifica de possiveis conflitos entre os
socios do Mercosul. O art. 23 desse instrumento dispde que as partes
envolvidas no conflito podem se submeter diretamente e em tnica
instancia ao Tribunal, caso em que este assumird as competéncias
de um tribunal ad hoc, como corte de primeira e tltima instancia.?
Porém, restringem-se as suas competéncias a duas esferas concretas:

180 Revista de Direitos e Garantias Fundamentais, Vitéria, n. 13, p. 171-192, jan./jun. 2013



Integracao e imigracao em debate: dois problemas politicos pendentes no Mercosul

as opinides consultivas derivadas dos 6rgaos do Bloco e as peticoes
realizadas por Estados ou particulares contra outros Estados pelo ndo
cumprimento das normas comuns.

Guerra et al. (2009) consideram que o Protocolo, como instru-
mento para a resolucdo de conflitos interestatais, padece de sérias
limitagdes relativas a transitoriedade, a seu carater nao judicial, a
nao obrigatoriedade, a norma geral da confidencialidade e ao efeito
interpartes da sentenca arbitral, que obstam a aplicagcdo uniforme do
direito do Mercosul, aquém do limitado acesso de particulares e da
dependéncia da “boa vontade” dos Estados para o cumprimento do
laudo arbitral.?!

A caréncia de um Tribunal Superior, de carater supranacional
e capacitado para a resolucao de problemas de ambito comunitério,
tolera a paralisacdo do processo de integracdo e admite a reproducao
das assimetrias caracteristicas da regido. A resolucdo de conflitos
mediante a intermediacdo consensual de governos estatais, derivada
da caréncia institucional, da auséncia de coesdo sistémica e da fragil
cooperacao, elimina a primazia do direito comunitario sobre as normas
internas. Isso pode ser um indicativo de que a normativa produzida
pela comunidade politica e comercial ndo goza de eficicia direta e de
aplicabilidade imediata nos paises-membros, ja que estd vinculada a
compatibilidade com a legislagdo nacional.??

O Tribunal Permanente de Revisdao admite as caracteristicas
acima mencionadas e outras préprias da entidade devido ao carater
intergovernamental aceitado para a consecugao dos objetivos da alianga
econdmica e comercial. Essa cooperacdo apresenta per se sérias defi-
ciéncias no plano aduaneiro, comercial e produtivo, mas é no plano
social que se encontram as mais graves “faléncias comunitérias”. Ora,
o entendimento sobre a construcdo de um espaco de integracdo deve
contemplar que dita relacdo é inclusiva e funcional para todos os mem-
bros da comunidade, ndo apenas para as elites politicas e empresariais
cujas atuagdes se veem limitadas as oportunidades de consolidacdo de
negocios. Nesse sentido, o Tribunal tem servido apenas a esses dois
altimos atores.

Um exemplo corrente é o da duvidosa atuagao do Tribunal no
“conflicto de las papeleras” entre Argentina e Uruguai, caso iniciado em
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2003, sobre a questdo ambiental as margens das 4guas internacionais
do Rio Uruguai que envolvia a instalacdo de uma empresa finlandesa
para a producao de celulose em territério uruguaio. Esse pais tentou
manter a disputa no dominio do Mercosul, alegando a violagao do art.
1°do Tratado de Assumpcgao: livre circulagao de bens e produtos. Mas
a Presidéncia Pro Tempore, entdo delegada a Argentina, ré no proces-
so, foi decisiva para que a questao contasse com um posicionamento
tendencioso contra o Uruguai ao retirar a resolucdo do conflito da
jurisdicao regional, sob a alegagao de conflito bilateral. Apds passar
por diversas cortes internacionais, a controvérsia teve resolucdo no
Tribunal da Haia, em 20 de abril de 2010, quando da sentenga defi-
nitiva e inapelédvel a favor do Uruguai. As consequéncias da disputa
permitiram o estreitamento de lagos politicos e econdmicos do Uruguai
com os Estados Unidos.??

Mais que um aparelho de garantia internacional, o Tribunal Per-
manente de Revisao tem representado, na esfera regional, o organismo
pelo qual se “externalizam” os modelos de justicas levados a cabo no
interior dos paises que compdem o grupo. Portanto, essa instituicao
admite que se reproduzam internacionalmente os vicios que acometem
a Justica nos paises sul-americanos.

As limitacoes do aparelho juridico-institucional, se entendidas
sob a Optica das migragdes internacionais, tornam o problema da legi-
timidade ainda mais grave. H4 limitacdo do acesso de pessoas fisicas
aos mecanismos de justica do Tribunal. Em caso de contravencao dos
direitos humanos e das garantias internacionalmente consagradas as
pessoas migrantes, o caso devera ser julgado em foro doméstico, na-
cional. Por exemplo, os casos de exploracdo no trabalho envolvendo os
trabalhadores bolivianos assentados em Sao Paulo e na grande Buenos
Aires.?* A garantia de justica ¢, nesse caso, realmente limitada e rela-
tivizada, pois a reinsercdo sociolaboral dos migrantes nos paises de
destino dependera da situacdo administrativa em que se encontre essa
imigracdo, ja que cabe a aplicacdo de politicas migratdrias restritivas e,
em certa medida, a aplicacdo dos mecanismos de devolucado de pessoas.

Ainda que os paises do Bloco tenham ratificado as declaragdes
sobre os direitos humanos, tornar esses direitos efetivos constitui um
verdadeiro desafio para a integragdo regional. Problema que ndo pode
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ser superado sem a presenga de um Tribunal Supranacional de Direito
e sem o reconhecimento juridico-politico do sujeito migrante.

INTEGRACAO E IMIGRACAO

Uma questao pendente em todos os processos ocidentais de
integracdo regional resultantes da formagao de blocos econdmicos e
politicos é gestao dos fluxos internos e externos de populacdo migrante
que transitam em territorio comum.

O mais atraente modelo de integracao regional é indubitavelmen-
te a Unido Europeia que, com a adogao do Tratado de Maastricht de
1992, conseguiu regular os fluxos internos de migracao intrarregional, ao
estabelecer a cidadania comunitaria como suposto da inclusao politica e
social dos membros da comunidade europeia. A cidadania comunitaria
derivou de necessidades estruturais e institucionais da Unido Europeia
e, entre outras relativas a integracdo politica, serviu para reforcar aideia
de identidade europeia. Embora a constituicdo do status juridico de
membro pleno de direito da Unido Europeia tenha acentuado a divisao
darealidade migratéria na regido - a criagao do cidadao europeu seguiu
a progressiva exclusdo social das migracdes procedentes de terceiros
Estados -, o certo é que a invencdo do cidadao europeu produziu avan-
cos significativos em matéria de integragao regional.

Apesar das enormes distancias que separam o Mercosul da
Unido Europeia - estruturais, funcionais, institucionais, geograficas
etc. - ha uma semelhanca relativa as formas de organizacdo politica e
distribuicdo de competéncias: o carater intergovernamental de parte
do complexo institucional de ambos os blocos aceita a concorréncia
entre os Estados na normalizacdo dos fluxos migratérios internacio-
nais. Consequéncia da intergovernabilidade, a divisdao de poderes e
competéncias dentro de um sistema desse tipo é desigual e deteriora
a integracao politica em beneficio da hibridez comunitaria.

O poder real na tomada de decisdes é detido por certo ntiime-
ro de Estados, geralmente pelos membros fundadores do processo
de integracao que, tanto no Sul da América Latina como na Europa
Ocidental, sdo justamente aqueles Estados com maior experiéncia em
assuntos de migracdes internacionais. Tal é o caso de Brasil e Argentina
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no Mercosul, e o de Alemanha, Franca, Italia, Bélgica, Paises Baixos e
Luxemburgo na Unido Europeia. Assim, as analises sobre as migragoes
internacionais nao devem prescindir do Estado como gestor politico ou
ator fundamental na regulagao e gestao dos movimentos de populagao
migrante.”> A sobreposicdo dos interesses nacionais em assuntos de
carater comunitario prejudica o processo de unificacdo regional, uma
vez que as politicas produzidas no cerne da comunidade tendem a
atender aos interesses particulares de determinadas entidades ptublicas,
em geral as que detém maior poder de decisao em assuntos econdmicos,
politicos e de defesa territorial.

O papel desempenhado pela soberania nacional na regulagao
dos fluxos migratérios pdde-se sentir com forca no Mercosul, pois os
supracitados acordos multilaterais sobre vistos e regularizacdo de mao
de obra migrante pdem em evidéncia mais o descontrole e a inoperancia
da politica regional em matéria de integragao que a experiéncia légica
de organizacdo da mobilidade de trabalhadores da regido. Assim sendo,
torna-se ineficaz, por descaso ou desuso, a normativa comunitaria que
regula as migragoes internacionais, o que explica, em parte, a recor-
réncia a legislacao nacional cuja pertinéncia responde tdo somente aos
interesses utilitaristas de cobertura das necessidades estruturais dos
paises e das deficiéncias dos seus mercados de trabalho.

Exemplos dignos de nota sdo os de Brasil e Argentina: principais
poténcias regionais que perseveram na regularizagdo documentaria
como fundamento da inclusdo do imigrante na sociedade de destino. O
Brasil - dono de uma politica migratéria de origem ditatorial e antiquada
cuja (dita) prioridade tenta assegurar a atracdo de mao de obra quali-
ficada e a inversao econdmica estrangeira com o objetivo de cobrir as
caréncias domésticas do seu mercado de trabalho pelo arrasto de capital
estrangeiro, humano e financeiro - relega aos seus “imigrantes comuni-
tarios” a possibilidade de regularizarem-se mediante anistia ou adesao
a um longo e oneroso procedimento burocratico no Departamento de
Policia Federal. A Argentina reformulou a sua politica migratéria em
2004 pela entrada em vigor da Lei n° 25.871, supostamente de carater
aberto e nao restritivo as migracdes. A época, o Pais decidiu implantar
o Programa de Normalizacion Documentaria Migratoria “Patria Grande”,
mediante o qual se procedeu a concessdao de mais de cinquenta mil
licencas de trabalho e residéncia provisdria aos migrantes paraguaios,
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principal coletivo beneficiado até dezembro de 2009,%6 e, ironicamente,
um grupo procedente de um pais-membro da comunidade.

Uma palavra mais deve ser dita sobre os programas de regulari-
zagao migratoria que ocupam as atencdes das autoridades responséveis
pela gestao das migragdes: todos eles apresentam resultados contradi-
térios em curto e médio prazos e, de certo modo, fracassam em seus ob-
jetivos por arrojarem na irregularidade administrativa aquelas pessoas
ja documentadas que, devido a obrigatoriedade do cumprimento de
requisitos para renovacoes sucessivas, ndo podem demonstrar vinculo
empregaticio, meios de subsisténcia, endereco domiciliar etc. Ademais,
a adogao do sistema de regularizacdo migratéria para trabalhadores
migrantes aloca na mesma categoria toda a populacdo imigrada, in-
cluida aquela procedente de um dos paises-membros. Essa é a opcao
menos acertada para os interesses do Bloco, se este se entende como
potencial espago de integragao. Para além do discurso politico sobre a
integracdo comunitaria, os soécios do Mercosul parecem manter intactos
os modelos de relagdes de poder caracteristicos da regiao, o tradicional
membership entre cidadao e Estado e o principio da soberania nacional
que, ao isolar do processo de integracdo o migrante sul-americano, o
torna estrangeiro ou alienigena.

A inclusao da imigracao no Mercosul é um passo fundamental
para a integracdo politica. Esta ndo pode tornar-se efetiva sem a mudan-
ca do modelo de regionalismo adotado na América do Sul, a efetivagao
de principios e instancias institucionais e o estabelecimento de politi-
cas inclusivas em matéria de migracOes internacionais. As migragoes
regionais, o controle dos fluxos migratérios e as politicas de inclusao
para imigrantes radicados nas sociedades de destino pdem a prova
todo o processo de integracdo do Bloco. E provavel que as migracoes
regionais, especialmente as limitrofes, tornar-se-ao um importante
problema politico internacional, em caso da nao efetivacao de direi-
tos inerentes aos “sujeitos-partes” do processo. Em poucas palavras,
a integracao nao é possivel sem a inclusdo de todos os membros do
Mercosul, ndo s6 a dos Estados mas também a das pessoas, uma vez
que se aprofunda, cada vez mais, a necessidade de consolidagao da
Democracia e do Estado de Direito na América do Sul. A inclusao do
imigrante deve ser politica na medida em que a integracdo das partes
que conformam o espago s6 pode dar-se politicamente. Para tanto, a
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politica do Mercosul ndo deve gerar confusdo entre as diversas cate-
gorias que assume a migracao, e a condi¢ao de migrante regional nao
deve ser confundida com a de estrangeiro.

Nesse sentido, a eficacia e a efetividade do processo politico de
integracdo dependem da criagdo de um mecanismo que conceda a
imigragao a condi¢cao de membro pleno de direito, ou seja, um modelo
de cidadania inclusiva que seja capaz de superar a tradicional nogao
hobbesiana que confunde a cidadania com a nacionalidade e o cidadao
com o passaporte que consigo carrega. E, por suposto, de uma enti-
dade supranacional de direito que proveja a efetivacdo das garantias
fundamentais por intermédio do acesso aos instrumentos de justica.

CONCLUSOES

A formagao do Mercosul se deu em um momento politico pouco
oportuno para a América Latina. O peso do conjunto de politicas eco-
nomicas neoliberais que auspiciavam a saida do subdesenvolvimento
mostrou-se ineficaz e os principais sécios do Bloco fecharam o século
com importantes crises financeiras. A constru¢ao de uma comunidade
claramente identificada com aquelas politicas e regida pelo legado
politico latino-americano impediu o desenvolvimento de um espaco
politico integrado e coerente. A integracdo politica perdeu fundamento
em frente a busca pela harmonizacao das fronteiras econémicas e co-
merciais. Nesse processo irregular de integracao econdmica, prevaleceu
o Estado Soberano e seus vicios sobre a Comunidade Politica, em pre-
juizo para as migracdes internacionais e para o fluxo de trabalhadores
limitrofes e regionais, imprescindiveis para o desenvolvimento do
intercdmbio comercial.

Nas duas décadas de existéncia, o Mercosul nao conseguiu con-
solidar a integragao regional, nem afirmar-se no cendrio internacional
como uma comunidade integrada de nagdes devido as deficiéncias
estruturais e institucionais que o caracterizam, a debilidade do seu
aparato juridico, a falta de coesdo sistémica interna e a ineficacia na
gestao dos fluxos de trabalhadores migrantes na regiao. A imigracdo de
trabalhadores regionais pde em evidéncia essas caréncias e, portanto,
questiona a propria legitimidade do espago como comunidade.
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A inoperancia da politica migratéria levada a cabo pelos paises-
-membros revela o descaso com a questdo social, entendida como
elemento da integracdo. A imigracao pde a prova a integragao social
e politica do grupo de paises, e a adocao dos sistemas de vistos e pro-
cessos de regularizacdo migratoria, oferecidos como mecanismos de
inclusao, sao evidéncias de que o Mercosul s6 existe para as altas esferas
politicas. De fato, a quase totalidade da normativa acordada sobre a
matéria € letra morta e as poucas instituicOes regionais existentes nao
coincidem, em suas fungdes, com as de uma unidade politica soberana
que vele pela Democracia e pelo Estado de Direito. Como nédo ha o re-
conhecimento politico da cidadania regional, nao pode haver instancia
superior que garanta a sua participagao nas instituigdes regionais. Se a
primeira condi¢ao da integracao é essencialmente politica, ao migrante
regional coube o papel de estrangeiro dentro do Bloco, excluido do
processo de integracgao e sujeito as legislacdes nacionais dos paises de
destino - com todos os problemas que delas derivam.

A primeira condigdo para a validacdo do processo de integragao
regional deve ser de ordem politica, com a criagao de instituicdes de
cardter supranacional. Portanto, qualquer iniciativa que contemple o
reconhecimento das migracdes no Mercosul deve, em primeiro lugar,
estar condicionada a integracdo politica dos sujeitos mediante a ela-
boragao de um modelo de cidadania inclusiva que nado os exclua por
tradigao, desconfianca, origem ou pobreza.

NOTAS

1 MERCOSUL. Tratado de Assungao, de 26 marco de 1991. Disponivel em: <http://www.
Mercosul.gov.br>. Acesso em: 28 jul. 2010.

2 Referéncia ao Consenso de Washington. Cf. CHANG, Ha-Joon. Bad samaritans: the muth
of free trade and the secret history of Capitalism, New York: Bloomsbury Press, 2008.

3 Em 2008, foi instituido, por Decreto Presidencial de n°® 6.594, o Programa Mercosul Social
e Participativo com o objetivo de promover a interlocu¢do entre o Governo Federal e as
organizagdes da sociedade civil sobre as politicas ptublicas para o Mercosul (Disponivel
em: <http:/ /www.secretariageral.gov.br>. Acesso em: 18 jun. 2010).

4  Veja-se, MAGUID, Alicia. La migraciéon internacional en el escenario del MERCOSUR:
cambios recientes, asimetrias socioeconémicas y politicas migratorias. Revista de Estudios
Migratorios Latinoamericanos, CEMLA, Buenos Aires, n. 57, 2005.

5 Veja-se, PATARRA, Neide Lopes; BAENINGER, Rosana. Mobilidade espacial da populagao
no Mercosul: metrépoles e fronteiras. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 21, n. 60, 2006.

6 Apesar da antiguidade das normas e da sua escassa capacidade de implementagdo, algumas
medidas foram aplicadas nas principais zonas de fronteiras dos Estados-Partes, especial-
mente com respeito & simplificagdo dos mecanismos adotados para a livre circulagdo de
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pessoas. No Brasil, por exemplo, tém-se adotado procedimentos para a facilitagdo da ob-
tengdo de vistos e residéncia para nacionais dos paises-membros e associados do Mercosul,
sobretudo nas capitais brasileiras, visto que ha escassa institucionalidade ou representacao
do Estado nas regides interioranas.

Veja o Acordo em: MERCOSUL. Acordo de Isencdo de Vistos entre os Estados Partes do
Mercosul. Florianépolis, 15 de dez. 2000. Disponivel em: <http:/ /www.mercosur.org.uy>.
Acesso em: 28 jul. 2010.

A migragdo altamente qualificada representa, apenas, uma pequena parcela do volume
total de trabalhadores migrantes que ora transitam entre as fronteiras dos paises latino-
-americanos. Sdo ainda escassos os estudos sobre esse tipo de migracdo na América do
Sul, mas pode-se conjeturar que o fenémeno da migracdo qualificada atende as demandas
especificas de setores da economia do desenvolvimento. E possivel, ainda, que o fato de
0 Acordo de Isengdo de Vistos, produzido pelos membros do Mercosul, contemplar os
migrantes qualificados derive das demandas dos mercados de trabalho regionais e do
interesse dos s6cios do Bloco na atracdo e no intercambio desse tipo de mao de obra.

A adocao de procedimentos para a concessao de licengas de residéncia e trabalho constitui,
em ultima andlise, um erro comum nas decisdes tomadas pelos Estados Ocidentais com
respeito ao reconhecimento das migracdes internacionais. Se, por um lado, os Estados
temem a perda de soberania devido ao reconhecimento politico de sujeitos alheios, por
origem ou nacionalidade, aos seus territérios, por outro lado, s6 ha dois caminhos pelos
quais podem os Estados conduzir as migragdes na tentativa de gestao dos fluxos: a) incluir
o capital humano migrante na agenda do desenvolvimento nacional e b) engrossar os
bolsdes de pobreza que caracterizam os paises em vias de desenvolvimento. Este tltimo,
considerando que os movimentos migratérios nao deixarao de ocorrer pela simples ideia
de controle de fluxos ou mesmo pelo rigido fechamento das fronteiras.

Sdo eles: Acordo de Seguridade Social (1997), Acordo para a Dispensa de Traducado de
Documentos para Efeito Imigratério (2000), Protocolo de Assuncao sobre o Compromisso
com a Promogdo e a Protecdo dos Direitos Humanos (2005), Acordo de Combate ao Tréfico
Ilicito de Migrantes (2007) e o Acordo entre os Estados-Partes e Associados sobre Coope-
racao Regional para a Protecdo dos Direitos de Criancas e Adolescentes em Situacao de
Vulnerabilidade (2008). Nenhum deles pdde ser implementado de forma eficaz pela falta
de vigéncia ou pela ndo ratificagdo da Venezuela ou dos paises Associados. Os textos com-
pletos dos acordos podem ser encontrados nas versdes portugués e espanhol (Disponivel
em: <http:/ /www.mercosur.int/t_ligaenmarco.jsp?contentid=4823&site=1&channel=sec
retaria>. Acesso em: 20 mar. 2013).

Cf. MERCOSUL. Acordo Sobre Regularizacio Migratéria Interna dos Cidadios do
Mercosul. Brasilia, de 5 dezembro de 2002 e MERCOSUL. Acordo sobre Residéncia para
Nacionais dos Estados-Partes do Mercosul. Brasilia, 6 de dezembro de 2002 (Disponivel
em: <http:/ /www.mercosur.int/t_ligaenmarco.jsp?contentid=4823&site=1&channel=sec
retaria>. Acesso em: 20 mar. 2013).

UNIAO EUROPEIA. Tratado de Maastricht. In: Jornal Oficial da Unido Europeia, C 191,
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A colocagdo da autora é pertinente, tendo em vista que, em fungdo dos principios de sobera-
nia, autodeterminacao e da seguranca nacional etc., os Estados ndo estdo obrigados a contrair
compromissos internacionais nao ratificados e que, tampouco, existe internacionalmente um
poder superior ao dos Estados, - a ONU se presta a esse papel somente em teoria. Apesar
do Protocolo de Ouro Preto, em 2004, o Mercosul ndo possui suficiente autonomia em frente
ao Direito Internacional e, por vezes, tem a este apelado para a solucdo de controvérsias
internas, por exemplo, no caso do conflito das “papeleras” (OLIVAR JIMENEZ, Martha
Lucia. El Derecho del Mercosur y el Derecho Internacional: la lucha por la independencia.
Revista Electronica de Estudios Internacionales, Espanha, n. 18, 2009).

OLIVAR ]IMENEZ, Martha Lucia, op cit..
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Argentina, dez. 2008. Disponivel em: <http:/ /www felixpena.com.ar/index.php?conteni
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1 ago. 2010.
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Solucién de Controversias en el Mercosur, Buenos Aires, 18 de fev. 2002. Disponivel em:
<http:/ /www.mercosur.org.uy/dependencias/ tratados/ mercosur/ registro %20mercosur/
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Veja o trabalho GUERRA, Sidney et al. Os desafios a integragao regional no ambito do
Mercosul. Revista de Direito da Unigranrio, Rio de Janeiro, v. 2, n. 2, 2009.

GUERRA, Sidney et al., op.cit.
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