EL MERCOSUR Y LA PROTECCION INTERNACIONAL DE LOS
REFUGIADOS. HACIA UN ESPACIO REGIONAL DE PROTECCION

Por JULIANA BELLO!

Resumen:

El proceso de integracion regional del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR)
ha avanzado en la inclusion de la proteccion internacional de los refugiados entre los
objetivos del bloque, declarandose como “espacio humanitario de proteccion a los re-
fugiados”. En la Declaracion y el Plan de Accion de Brasil adoptados como culmi-
nacion del proceso consultivo conocido como “Proceso Cartagena+30" los Estados
propusieron el “Programa de Movilidad Laboral”, que promueve alternativas migra-
torias en el marco de la politica migratoria regional del MERCOSUR, para impulsar
soluciones duraderas innovadoras para los refugiados y como mecanismo novedoso
de cooperacion y solidaridad regional. El presente trabajo analiza los antecedentes y
potencialidades del MERCOSUR en la construccion de un espacio regional de protec-
cion, teniendo en cuenta las caracteristicas del proceso de integracion y el contexto de
la proteccion internacional en la region desde un enfoque de derechos. Asimismo, el
trabajo considera el aporte conceptual y practico de los enfoques basados en la coo-
peracion y la solidaridad internacionales en las respuestas regionales a los desafios
de proteccion de las personas refugiadas. En particular, este trabajo estudia las ac-
ciones y documentos emanados de la recientemente creada Reunion de CONAREs del
MERCOSUR, y la aplicabilidad de la del Acuerdo de Residencia para Nacionales de
los paises del MERCOSUR a las personas refugiadas reconocidas de la propia region,
identificandose las salvaguardas de proteccion internacional necesarias para la imple-
mentacion de la iniciativa de alternativas migratorias.
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MERCOSUR AND THE INTERNATIONAL PROTECTION OF
REFUGEES. TOWARDS A REGIONAL PROTECTION SPACE

Abstract:

The regional integration process of the Common Market of the South (MERCOSUR)
has advanced in the inclusion of the international refugee protection among its regional
objectives, declaring itself as a “humanitarian space of refugee protection”. In the
Brazil Declaration and Plan of Action adopted as the culmination of the consultative
process known as “Cartagena + 30 Process”, States proposed a ‘“Labor Mobility
Program”. This Program promotes migratory alternatives within MERCOSUR s
regional migration policy framework in order to promote innovative durable solutions
for refugees and a mechanism of regional cooperation and solidarity. This paper
analyzes the background and potential of MERCOSUR towards the construction of
a regional protection space, taking into account the characteristics of the integration
process and the context of the international protection in the region from a human
rights perspective. The work also considers the conceptual and practical contribution
of approaches based on international cooperation and solidarity in regional responses
to the challenges of protecting refugees. In particular, the paper analyzes the actions
and documents stemming from the recently created MERCOSUR CONARESs’ Meeting
and the applicability of the Agreement on Residence for Nationals from the States of
MERCOSUR to the recognized refugees of the region, and identifies the international
protection safeguards necessary for the implementation of the migratory alternatives
initiatives.
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INTRODUCCION

El proceso de integracion regional del Mercado Comun del Sur (MERCO-
SUR), ha dado muestras de avances en materia migratoria y de proteccion de re-
fugiados mas alla de las configuraciones juridicas e institucionales del bloque?.
Cubriendo un espacio geografico-politico que abarca a los Estados Sudamerica-
nos, el MERCOSUR se declaré como un “espacio humanitario de proteccion a
los refugiados” y reconoci6 la necesidad de generar criterios armonicos para los
desafios de la proteccion internacional de los refugiados?.

2 Tratado de Asuncion entre la Reptblica Argentina, la Republica Federativa de Brasil,

la Republica del Paraguay y la Repuiblica Oriental del Uruguay (26/3/1991) y Protocolo Adicional
al Tratado de Asuncion sobre la Estructura Institucional del MERCOSUR, Ouro Preto (1994).

3 Declaracion de Principios del MERCOSUR sobre la Proteccion Internacional de los

Refugiados, Fortaleza (2012).
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La reciente creacion de la Reunion de Comisiones Nacionales de Refugia-
dos o Equivalentes del MERCOSUR (“Reunion de CONARESs”) dio lugar a un
espacio institucional propio para abordar los temas relevantes para la proteccion
de los refugiados con un enfoque regional®.

En diciembre de 2014 los paises de América Latina y el Caribe adoptaron
la “Declaracion y el Plan de Accion de Brasil ’%, culminando asi el proceso
consultivo Cartagena+30 en conmemoracion del 30° aniversario de la “Decla-
racion de Cartagena sobre Refugiados™®.

El Plan de Accién de Brasil (PAB) incluyd, entre otros, el “Programa de
Movilidad Laboral” (Programa de Movilidad), promoviendo alternativas mi-
gratorias en el marco de la politica migratoria regional existente en el MER-
COSUR, para impulsar soluciones duraderas innovadoras para los refugiados y
como mecanismo novedoso de cooperacion y solidaridad regional.

Entre los ejes de accion previstos en el Programa de Movilidad se estable-
ci6 “Realizar un estudio en profundidad sobre el marco normativo apropiado
para facilitar la movilidad laboral de los refugiados reconocidos en cualquier
Estado miembro o asociado del MERCOSUR, incluyendo las necesarias sal-
vaguardas de proteccion...”. El compromiso de realizar dicho estudio fue cum-
plido por el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR) con la publicacion del Informe de la Consultoria “El MERCOSUR
y la proteccion internacional: aplicabilidad de las politicas migratorias regiona-
les a la luz del Derecho Internacional de los Refugiados” (en adelante Informe
MERCOSUR)™".

El Informe MERCOSUR analiz6 la aplicabilidad del Acuerdo de Resi-
dencia para Nacionales del MERCOSUR a las personas con necesidades de
proteccion internacional de la region sudamericana y evalud su compatibilidad
con las normas del Derecho Internacional de los Refugiados, teniendo en cuenta

4 En 2015 en el ambito la Reuniéon de Ministros del Interior (RMI) se instituyd for-
malmente la “Reunion de Comités Nacionales para Refugiados o Equivalentes de los Estados
Parte del MERCOSUR 'y Paises Asociados”, MERCOSUL/RMI/ATA N° 1/2015, Florianopolis,
12/6/2015.

5 Declaracion de Brasil “Un Marco de Cooperacion y Solidaridad Regional para Fortale-
cer la Proteccion Internacional de las Personas Refugiadas, Desplazadas y Apatridas en América
Latina y el Caribe” y Plan de Accion de Brasil “Una Hoja de Ruta Comun para Fortalecer la Pro-
teccion y Promover Soluciones Sostenibles para las Personas Refugiadas, Desplazadas y Apatri-
das en América Latina y el Caribe dentro de un Marco de Cooperacion y Solidaridad”, 3/12/2014.
Los documentos del “Proceso Cartagen+30” citados pueden consultarse en: http://www.acnur.
org/cartagena30).

¢ La “Declaracion de Cartagena sobre Refugiados” es el instrumento regional mas des-
tacado sobre refugiados adoptado en el “Coloquio sobre la Proteccion internacional de los Refu-
giados en América Central, México y Panamd” (Colombia, 1984), http.//bit.ly/2f5ACWv.

7 BELLO, Juliana, El MERCOSUR y la proteccion internacional: aplicabilidad de las
politicas migratorias regionales a la luz del Derecho Internacional de los Refugiados. Informe de
la Consultoria del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados. Proceso Cartage-
na+30, ACNUR, 2015; disponible en: http://bit.ly/20ZvCtW.
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los desafios de proteccion que persisten en la region, planteando un enfoque de
derechos respecto de la incorporacion de la movilidad en las soluciones dura-
deras tradicionales, y considerando los retos de un abordaje de la proteccion
internacional en clave del proceso de integracion regional.

Este trabajo toma en cuenta los desarrollos y conclusiones del Informe
MERCOSUR vy revisita dicho estudio a la luz de los avances posteriores, el con-
texto actual de la region en materia de desplazamiento forzado y los desafios y
la agenda global de la proteccion internacional. Analiza en especial la creacion
del nuevo espacio regional de la Reunion de CONAREs y el tratamiento que ha
dado a los temas vinculados a la proteccion de las personas refugiadas. A su vez,
este trabajo se encuadra en los adelantos de la agenda global y la Declaracion de
Nueva York sobre Migrantes y Refugiados, en donde 193 Estados reconocieron
la importancia de la cooperacion internacional y se comprometieron “a repartir
mas equitativamente la carga y la responsabilidad de acoger y dar apoyo a los
refugiados del mundo™®.

1. EL PLAN DE ACCION DE BRASIL Y EL PROGRAMA DE MOVILIDAD

La Declaracion de Brasil propone la construccion de programas basados
en las posibilidades de movilidad de los refugiados en el marco de procesos
de integracion regional existentes. Expresa ademas el reconocimiento por “las
medidas implementadas por paises de la region sudamericana en el marco de
los acuerdos migratorios de los que son parte, que permiten la libre movilidad
de personas, bajo el pleno respeto de los derechos humanos, como una posible
alternativa de solucion duradera para las personas en necesidad de proteccion
internacional, con las debidas salvaguardas”. Agrega que, alli donde el marco
legal lo permita, se considere “la implementacion de las alternativas tempora-
les o permanentes ofrecidas por los sistemas de integracion regional, como por
ejemplo programas de movilidad laboral de refugiados, para promover su inte-
gracion en terceros paises y como un mecanismo regional de solidaridad para
apoyar a los paises receptores de un gran nimero de refugiados”.

En el Plan de Accion de Brasil esto se tradujo en la propuesta de un Pro-
grama de “Movilidad Laboral” (Capitulo Tercero “Soluciones Integrales, Com-
plementarias y Sostenibles”), en consideracion a que en Sudamérica se han ve-
rificado alcances significativos con el objetivo de generar un espacio comun
para todos los ciudadanos de la region, como un marco que “permite vislumbrar
perspectivas novedosas dentro del &mbito de las soluciones para los refugiados
que convendria desarrollar...”.

8 Asamblea General de Naciones Unidas, Resolucion A/RES/71/1, 19/9/2016. La Decla-
racion de Nueva York (Anexo 1) establece un “Marco de Respuesta Integral para los Refugiados”
(CRREF). Sobre esa base, solicita al ACNUR un ‘Pacto Mundial sobre Refugiados” para presentar
a la Asamblea General en 2018.
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Por su parte, en el marco del Proceso Cartagena+30 la sociedad civil su-
brayo la importancia de que se aseguren procedimientos accesibles para la re-
gularizacion migratoria independientemente de la nacionalidad, promoviendo
el establecimiento de un instrumento de libre circulacion de refugiados, que
garantice el principio de “portabilidad del derecho” (extraterritorialidad), e in-
cluyan garantias minimas de salvaguarda®.

El Programa de Movilidad incorpora la necesidad de considerar salvaguar-
das de proteccion para las personas refugiadas, la identificacion de obligaciones
de los paises de asilo y recepcion y la separacion de la condicion de refugiado y
la categoria migratoria de residencia, a las cuales nos referiremos mas adelante,
en el entendimiento que los instrumentos de facilitacion de la movilidad regio-
nal no constituyen instrumentos de proteccion para refugiados ni contienen tales
previsiones.

Bajo la propuesta del Programa de Movilidad, se admiten distintas moda-
lidades para ampliar las opciones de integracion socioecondmica para las perso-
nas refugiadas. Por un lado los esquemas de facilitaciéon migratoria que ofrece el
MERCOSUR, por otro los esquemas de migracion mas estructurados, centrados
en garantizar el acceso a un empleo en el pais receptor que nos remiten a las ca-
racteristicas de esquemas tradicionales de migracion laboral mas que a la logica
propia del MERCOSUR, que plantea los beneficios migratorios sobre la base de
la nacionalidad, y que es objeto de estudio en este trabajo?.

1.1. La movilidad y las soluciones duraderas para los refugiados

Las relaciones entre desplazamiento forzado, proteccion y soluciones para
los refugiados han estado centradas en contener o revertir la movilidad, con un
enfoque estatico orientado a la restauracion del vinculo juridico de ciudadania
con algun Estado en particular, a través de una de las tres soluciones duraderas
clasicas: la repatriacion voluntaria al pais de origen, la integracion local en el
pais de asilo o el reasentamiento en un tercer pais. Si bien las tres soluciones
duraderas clasicas se han asociado con la nocion de que la continua movilidad
por parte de los refugiados representaba un fracaso de la integracion, progresi-
vamente se ha ido considerando por el contrario que “las oportunidades legales

®  “Posicionamiento de la sociedad civil del MERCOSUR Ampliado”, Buenos Aires,
14/3/2014, y 1I Conferencia Regional Humanitaria Sobre Migraciones Forzadas, Declaracion de
Bogota, 14-15/7/2014.

10 Brasil presentd una iniciativa piloto “Proyecto de Movilidad Regional e Insercion So-

cio-Econdmica de Refugiados”, para la facilitacion de migracion laboral para refugiados colom-
bianos reconocidos en Ecuador. Se orientaba a refugiados que no se encontraran en situaciones de
vulnerabilidad, con aptitud y disposicion para insertarse laboralmente de forma rapida en Brasil.
El objetivo era recibir un maximo de 200 refugiados en dos afios (2015-2016). El proyecto no fue
formalizado y su implementacion no se consider6 viable.
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de migracion deberian incorporarse mas plenamente en el enfoque del ACNUR
para la promocion de las soluciones duraderas™!!.

En este trabajo, la movilidad es entendida como libertad de circulacion o
movimiento, reconocida como recurso que contribuye a mejorar las condiciones
y medios de vida de las personas en tanto se asocia a la posibilidad de goce de
otros derechos humanos'?; y, en particular, como migracion de caracter inter-
nacional, especificamente en el marco de un proceso de integracion regional.

El enfoque mas clasico ha dado paso a una valorizacion de la movilidad
como una herramienta de impacto positivo en la proteccion®, frente a nuevos
desafios que se plantean en el contexto de los movimientos migratorios mixtos,
priorizandose un enfoque de derechos sobre las necesidades de los refugiados
que, ante la falta de oportunidades y los obstaculos para lograr condiciones de
vida dignas, persisten en la busqueda de soluciones por cuenta propia y muchas
veces por fuera de los sistemas de proteccion.

Recientemente el informe Tendencias Globales reconoce que “Cuando
las soluciones duraderas no estan al alcance de todos los refugiados, se pue-
de recurrir a vias no tradicionales para acceder a la proteccion y a soluciones
sostenibles. Las ‘vias complementarias’ no estan concebidas para sustituir la
proteccion que se da a los refugiados en virtud del régimen de proteccion in-
ternacional, sino para complementarla. Son una importante expresion de soli-
daridad y de reparto de la responsabilidad, y pueden hacer mas accesibles a los
refugiados la proteccion y las soluciones™ .

En este contexto, es apropiado referirse a la movilidad como “alternati-
vas complementarias a las soluciones duraderas” para los refugiados, que se

1" ACNUR, Documento de Discusion Proteccion de refugiados y soluciones duraderas

en el contexto de las migraciones internacionales (ACNUR/DPC/2007/Doc. 02), parr. 52. Para un
desarrollo sobre los antecedentes de esta discusion véase Informe MERCOSUR, 0b. cit., pp. 9-17.

12 La libertad de circulacion o movimiento es un derecho humano esencial, su garantia
es una “condicion indispensable para el libre desarrollo de toda persona” y su proteccion es de
especial importancia para el ejercicio del derecho al asilo (Cfe. Comité de Derechos Humanos.
Observacion General No 27, art. 12 - La libertad de circulacion, U.N. Doc. HRI/GEN/1/Rev.7, 2
de noviembre de 1999). La Corte Interamericana de Derechos Humanos también ha resaltado este
aspecto del derecho a la libertad de circulacion en reiteradas oportunidades.

3 Véase en este sentido LONG, Katy - CRISP, Jeff, “Migration, mobility and solutions:
an evolving perspective”, Forced Migration Review N° 35, 2010; y Nuevos Temas en la Inves-
tigacion sobre Refugiados, Informe de investigacion N° 176, ;Una extension de la proteccion?
Migracion laboral y soluciones duraderas para los refugiados, Katy Long, octubre, 2009. Existen
algunos antecedentes que se han referido a esta alternativa como una “cuarta solucion”, pero coin-
cidimos con Long en evitar la promocion de la migracion laboral como una “cuarta solucion”
independiente, e incorporarla en el marco existente de soluciones duraderas. También véase La
proteccion de refugiados y la migracion mixta: El Plan de Accion de los 10 Puntos; ACNUR,
febrero 2011, p. 15. En: http://www.acnur.es/PDF/7526 20120511131557.pdf.

4 Tendencias Globales. Desplazamiento forzado en 2016, ACNUR, 2017, p. 29. Alli se
precisa que estas vias seguras y reguladas pueden incluir programas de patrocinio privado para
refugiados, la movilidad basada en la familia, programas de trabajo, evacuacion médica o educa-
cién. Disponible en: Attp://bit.ly/2rMcVIE.
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incorporan como parte de las estrategias integrales de soluciones duraderas, de
manera contextualizadas a las caracteristicas de la region, con una perspectiva
dinamica que reconoce el derecho humano a la libertad de movimiento y con-
tribuyen a ampliar las posibilidades para que las personas refugiadas accedan a
mejores condiciones y medios de vida sostenibles en un entorno de proteccion
seguro en otro pais.

1.2. La cooperacion y la solidaridad internacionales

Dentro de los limites de este trabajo, a la luz de la Declaracion de Nueva
York y la hoja de ruta hacia el Pacto Global de Refugiados, consideramos que es
necesaria al menos una breve mencion respecto a la cooperacion y la solidaridad
internacionales en los enfoques y respuestas regionales a las necesidades de
proteccion de los refugiados, que pueden adoptar distintas formas o modelos'.

Como base para establecer la importancia de la cooperacion y la solidari-
dad internacionales debe considerarse en primer lugar el Preambulo de la Con-
vencion de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados (Convencion de 1951), que
advierte que “la concesion del derecho de asilo puede resultar excesivamente
onerosa para ciertos paises y que la solucion satisfactoria de los problemas cuyo
alcance y caracter internacionales han sido reconocidos por las Naciones Uni-
das no puede, por esto mismo, lograrse sin solidaridad internacional”.

En este sentido, el PAB concluy¢ que “el Proceso Cartagena +30 reafirmo
el compromiso con la consolidacion de la integracion regional y ha hecho un
llamado colectivo para profundizar los niveles de articulacion, complementa-
riedad, cooperacion y convergencia entre los mecanismos regionales y subre-
gionales de integracion, incluso en los temas relacionados con la migracion, las
personas refugiadas, desplazadas y apatridas”.

Es ineludible mencionar la experiencia mas avanzada en materia de inte-
gracion regional y en particular de creacion de un sistema comun de asilo como
lo es la Union Europea (UE), ya que todo andlisis sobre el tratamiento de los
refugiados en un espacio de integracion le debe una referencia obligada. No
hacemos la referencia con la intencion de plantearla como el “modelo a seguir”
ni de una comparacion —que exigiria un trabajo extenso-, sino con un espiritu
critico y advirtiendo los riesgos de la importacion de un modelo extrafio al con-
texto y la tradicion regional'°.

15 Para un estudio sobre la evolucion de las perspectivas regionales, v. KNEEBONE, Susan

- RAWLINGS-SANAEL Felicity, “Introduction: Regionalism as a response to global challenge”,
en KNEEBONE, Susan (ed.), New Regionalism and Asylum Seekers: Challenges Ahead, Oxford,
Berghahn Books, 2007, Introduccion. Véase también iniciativas globales que pueden considerar-
se como antecedentes, e.g. la “Agenda para la Proteccion y la Convencion Plus” A/AC.96/973,
Informe del 53° Periodo de Sesiones del ExCom, ACNUR, Ginebra, 2002.

16 En efecto, en los estudios sobre los procesos de integracion los postulados tedricos

con que se cuenta han sido construidos a partir de un analisis deductivo del proceso europeo,
planteado como paradigma ideal (lo ilustra la recurrente referencia al MERCOSUR como Unién
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Asimismo, en esta perspectiva es necesario dar cuenta que, pese a los avan-
ces en la construccion de un Sistema Europeo Comun de Asilo, la practica de
los Estados muestra que la interpretacion y la aplicacion de los instrumentos de
asilo siguen siendo divergentes, con resultados contradictorios en cuanto al ac-
ceso a la proteccion que impactan en la situacion de las personas que requieren
proteccion internacional. En concreto, el aumento en las llegadas de migrantes y
refugiados a Europa desde 2015, ha desafiado dicho sistema asi como la volun-
tad politica de los Estados de la Union Europea para actuar de forma colectiva
con responsabilidad y solidaridad, de acuerdo con sus obligaciones internacio-
nales. Los marcos existentes en la Uniéon Europea no pudieron facilitar el
manejo de la crisis, o preservar los espacios de proteccion de manera sostenible,
y en definitiva esto resulto en riesgos de proteccion para los solicitantes de asilo.

Este trabajo se plantea sobre un enfoque critico y flexible, que considera
la integracion regional como un proceso, y que admite incorporar en este proce-
so modalidades propias producto del contexto historico, econdmico y politico-
social y las circunstancias y necesidades de la region'®,

1.3. El contexto regional del desplazamiento forzado en el MERCOSUR

Como surge de los distintos documentos del Proceso Cartagena+30, en
consideracion a las perspectivas restringidas de repatriacion voluntaria en con-
diciones de seguridad y de dignidad, las dificultades para alcanzar una inte-
gracion local que garantice el ejercicio de derechos y lograr autosuficiencia, y
las limitaciones de los programas de reasentamiento existentes en la region, el
ACNUR vy los Estados promovieron alternativas complementarias basadas en
los esquemas de migracion regional.

A su vez, dos rasgos caracteristicos de la region, el hecho que una parte im-
portante de la poblacion refugiada sea originaria de paises de la propia region,
asi como la consolidacion y crecimiento del patron de migracion intra-regional,

Aduanera “Imperfecta”). Un desarrollo este este analisis y la evolucion del Sistema Europeo Co-
mun de Asilo (SECA) en: Juliana, BELLO, La regionalizacion de la proteccion de los refugiados
en el MERCOSUR: una cuestion pendiente, Tesis de Maestria, inédita, Buenos Aires, Universidad
de Buenos Aires (UBA), 2012.

17 Véase “Perfil de las operaciones regionales 2016 - Europa”, en: http://www.acnur.org/
donde-trabaja/europa.

18 Debe resaltarse que una de las premisas sobre las que se construyo el Sistema Europeo

Comuin de Asilo, es que se aplica de manera exclusiva a los “nacionales de terceros paises”, como
queda establecido en el alcance dado a las Directivas sobre Proteccion (quienes son beneficiarios
y solicitantes del estatuto de proteccion internacional). Practicamente se excluye la posibilidad de
cualquier ciudadano europeo de presentar una solicitud en otro pais de la Union Europea. Esta fue
una cuestion muy discutida que generd conflictos politicos entre paises europeos, concluyendo
los Estados que esa era la forma de evitar que se recurriera al asilo para otros fines distintos a la
proteccion (ante la utilizacion para obstaculizar el desarrollo de procesos judiciales). Sin embargo,
debemos recordar que una correcta aplicacion de la Convencion de 1951 ofrece mecanismos para
prevenir temidos “abusos” del derecho de asilo.
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permite resaltar la importancia que pueden cobrar las alternativas complemen-
tarias para los refugiados dentro del MERCOSUR.

En la actualidad, todos los paises sudamericanos (a excepcion de Guyana),
son signatarios de la Convencion de 1951 y el Protocolo de 1967 sobre el Esta-
tuto de los Refugiados'. En cuanto al desarrollo y adecuacion normativa a ni-
vel nacional, desde la Declaracion y el Plan de Accion de México (PAM, 2004)
hasta la actualidad®, América Latina ha avanzado de forma considerable en el
desarrollo de la proteccion internacional, en particular en aspectos normativos e
institucionales?'. No obstante, las caracteristicas unicas de la region en materia
de asilo persisten brechas en la proteccion y aspectos que requieren atencion, tal
como ha sido reconocido en el PAB.

En cuanto a la caracterizacion de la poblacion de refugiados en la region, es
valido todavia afirmar que la mayoria son de origen colombiano, y que asentada
principalmente en Ecuador, Venezuela (y en algunos paises de Centroamérica),
afronta una “situacion prolongada de refugiados”?. Sin embargo, como nota
caracteristica del desplazamiento forzado actual, algunos paises de la region
asisten a un aumento en las solicitudes de asilo de personas de origen venezola-
no®. En la regidn, esta tendencia es sélo una parte del total de quienes podrian
requerir proteccion como refugiados, y un reflejo de un fendémeno mas amplio
de quienes no se registran como solicitantes de asilo y buscan acogerse a las fa-
cilidades de regularizacion migratoria existentes en base a su nacionalidad, bajo
el criterio de residencia de MERCOSUR que algunos paises han incorporado en

¥ Estados de América y el Caribe que han Ratificado la Convencion de 1951 y/o el Pro-

tocolo de 1967, en http://www.acnur.org/biblioteca/pdf/3283.pdf?view=1. A su vez, muchos de
ellos han consagrado el derecho de asilo a nivel constitucional.

2 Memoria del Vigésimo Aniversario de la Declaracion de Cartagena sobre los Refu-

giados, ACNUR, 2005. El diagnéstico da cuenta de la existencia de un conjunto extendido de
legislaciones nacionales que desarrollan las principales disposiciones del derecho internacional
de los refugiados, establecen 6rganos nacionales de determinacion de la condicion de refugiado y
procedimientos administrativos a tal fin.

2l UNIDAD LEGAL REGIONAL DEL BUREAU DE LAS AMERICAS - ACNUR, “Proteccidn
de Refugiados en América Latina: Buenas Practicas Legislativas”, en: http://www.acnur.org/
13/2id=1400.

2 Situacion prologada de refugiados es aquella en la que 25.000 refugiados o mas, de
la misma nacionalidad, llevan al menos 5 afios en el exilio en un pais de asilo. Colombia ha he-
cho avances sustanciales en los procesos de paz y ha tomado otras medidas como las Leyes de
Victimas y de Restitucion de Tierras. Los Acuerdos de Paz seran solo el comienzo de un periodo
de transicion. Existe ain un impacto de los efectos del conflicto en el desplazamiento forzado,
véase “A pesar del proceso de paz, en Colombia hay 7.000 ‘nuevos desplazados’: Acnur”, El pais,
20/6/2017, en: http.//bit.ly/2uWzZtP.

B El aumento de las solicitudes de asilo de venezolanos lleva a ACNUR a reforzar su
respuesta, ACNUR, Ginebra, comunicacion del 14/7/2014, disponible en: http://bit.ly/2uRxEPy.
Mientras que el afo pasado se registraron cerca de 27.000 solicitantes de asilo venezolanos en
todo el mundo, en lo que va de 2017 cerca de 50.000 han solicitado asilo. Los principales paises de
destino este ano fueron Estados Unidos (18.300), Brasil (12.960), Perti (4.453), Espaiia (4.300), y
México (1.044).
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su normativa nacional (ej. Argentina, Uruguay), u otros programas especiales
de regularizacion migratoria (ej. Perua, Brasil).

Conforme las ultimas estadisticas disponibles y la sistematizacion de la
informacion elaborada para efectos de este trabajo (Tabla 1), a fines de 2016
la region sudamericana contaba con una poblacion de mas de 86.325 refugia-
dos y 73.355 solicitantes de asilo que aguardaban una decision. Es interesante
destacar el incremento que se registrd en los mismos paises respecto de los
datos disponibles en 20142, que dan cuenta de un aumento del 264% en las
solicitudes de asilo, con un impacto diferenciado en algunos paises (ej. Brasil,
Chile, Argentina y Pertr) y un incremento general en los refugiados reconocidos
del 20%. Esta tendencia es congruente con el crecimiento general que registran
las Américas en el nimero de solicitantes de asilo en los ultimos 5 afios en un
782,11%, aunque no con la disminucion en el nimero de personas refugiadas
en un 9%%.

Tabla 1. Poblacion con necesidades de proteccion internacional en los Esta-
dos Parte y Asociados del MERCOSUR, segutn pais de asilo (fin de 2016)

Personas Desplazados
en Solicitantes internos
Pais d ¢ as1'lo Refugiados | situacién de asilo as1st1d'0s / TOTAL
/ residencia g (casos protegidos
similar a q
refusiados pendientes) por el
& ACNUR
Argentina 3.293 3991 7.284
Bolivia 786 3 789
Brasil 9.689 35.464 45.153
Chile 1.737 3.223 4.960
Colombia 258 386 7.410.816 | 7.411.460
Ecuador 60.524 42.324 24.542 127.390
Guyana 11 11
Paraguay 204 33 237
Peru 1.649 4392 6.041

24

Se realizo la comparacion con los datos de elaboracion propia del Informe MERCO-

SUR, ob. cit. Cuadro 1. Un dato que se identificd entonces era que entre el 60% y el 99% de los
solicitantes de asilo y refugiados de la region provenian de los mismos paises de la region del
MERCOSUR.

3 Declaracion conjunta de la CIDH y el ACNUR en ocasion del Dia Mundial del Re-
fugiado: 10 medidas para que los Estados de las Américas respondan a las crisis de refugiados,
Washington/Ginebra, 20/6/2017, en: http://www.oas.org/es/cidh/prensa/comunicados/2017/080.
asp.
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Personas Desplazados
en Solicitantes internos
Pais d ¢ as1.lo Refugiados | situacion de asilo asnstld.os ! TOTAL
/ residencia - (casos protegidos
similar a ]
i pendientes) por el
ACNUR
Surinam 1 46 47
Uruguay 312 371 683
Venezuela 7.861 164.192 904 172.957
TOTAL 86.325 206.516 73.355 7.410.816 | 7.777.012

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Tendencias Globales, ACNUR, 2017.

2. HACIA LA LIBRE CIRCULACION DE PERSONAS EN EL MERCOSUR

2.1. Estructura del proceso de integracion regional

El analisis de la proteccion internacional de los refugiados en clave de un
proceso de integracion regional, y en particular del MERCOSUR, implica un
abordaje desde las caracteristicas y el marco institucional, y los objetivos pro-
pios del bloque. Este encuadre requiere considerar como punto de partida los
tratados fundacionales, el Tratado de Asuncion (1991) y el Protocolo de Ouro
Preto (1994) adoptados entre las Reptblicas de Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay?®.

A su vez, necesario es precisar la configuracion actual del MERCOSUR,
siendo Venezuela el unico Estado Parte anexado a los cuatro signatarios. Sin-
téticamente Venezuela se asoci6 en 2004 (DEC. CMC N° 42/04), en 2006 sus-
cribio el Protocolo de Adhesion como Estado Parte que se formalizéo mediante
DEC. CMC N° 27/12%. En diciembre de 2016 fue cesada en su condicion de

% La mayor parte de las normas y documentos del MERCOSUR citadas en este trabajo
se pueden consultar en: http.//www.mercosur.int/.

27 Laentrada en vigencia de dicho Protocolo requeria la ratificacion de todos los Estados
Parte, como lo prescribe el Tratado de Asuncion y el depodsito de los instrumentos en Paraguay
(obstaculizada por la falta de ratificacion del Protocolo de Adhesion por parte de Paraguay). La
incorporacion de Venezuela se dio en un contexto muy particular, luego de la crisis institucional
de Paraguay y la suspension de su derecho a participar del MERCOSUR. La Cumbre de Presi-
dentes del MERCOSUR realizada en Mendoza el 29/6/2012 resolvio la suspension de Paraguay
y concluir el proceso de incorporacion de Venezuela al bloque. En la Cumbre de Presidentes
del MERCOSUR (Mendoza, 29/6/2012) los Estados Parte presentes, adoptaron dos medidas: la
suspension de Paraguay del derecho a participar en los 6rganos del MERCOSUR Yy la conclusion
del proceso de incorporacion de Venezuela al bloque. El cese de la suspension de Paraguay y su
reincorporacion plena se produjo un afio después con la “Decision sobre el Cese de la Suspension
del Paraguay en el MERCOSUR en Aplicacion del Protocolo de Ushuaia sobre Compromiso
Democratico”, Montevideo, 12/7/2013.
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Estado Parte por el incumplimiento de las obligaciones asumidas en el Proto-
colo de Adhesion?, y en agosto de 2017 fue suspendida en todos los derechos
y obligaciones como Estado Parte en aplicacion de la clausula democratica del
MERCOSUR®.

El MERCOSUR fue ampliandose y construyendo consensos mas alla de
los Estados Parte originarios, configurandose el llamado “MERCOSUR Am-
pliado o Politico”®: actualmente tiene como Estados Asociados® a Chile,
Colombia, Pert, Ecuador, Guyana y Surinam (éstos dos ultimos en proceso
de ratificacion). Bolivia se encuentra a su vez en proceso de adhesion como
Estado Parte.

A partir del 1° de enero de 1995, los objetivos del MERCOSUR co-
menzaron a darse dentro de un esquema limitado de integracion como Union
Aduanera definido por el Protocolo de Ouro Preto (1994), que admite como
condicion suficiente de existencia la libertad de circulacion, de capitales, bie-
nes y servicios. Por lo tanto, la dimension social, ciudadana y laboral y, entre
ellas, la circulacion de personas, quedaron en un segundo plano subsumidas
en su dimension econdmica, en la expresion original del art. 1° del Tratado de
Asuncion: “circulacion de factores de produccion” y “la armonizacion de le-
gislaciones en las areas pertinentes para lograr el fortalecimiento del proceso
de integracion”.

Una caracterizacion mas profunda de la estructura juridica e institucional
del MERCOSUR excede los objetivos de este trabajo, pero un rasgo que explica
algunos de los obstaculos y avances registrados, es su naturaleza interguberna-
mental y un sistema juridico en el cual sus 6rganos toman decisiones por con-
senso y con la presencia de todos los Estados Partes (Cfe. Arts. 16, Tratado de
Asuncion y 37, Protocolo de Ouro Preto).

Considerando, que los instrumentos fundacionales no hacen referencia al-
guna a temas vinculados a la proteccion de los refugiados o al asilo, entendemos
que para efectos del andlisis de los avances en materia de proteccion internacio-

2 Comunicacion del 17/12/2016 en aplicacion de la decision de los Cancilleres de los Es-

tados Partes signatarios del Tratado de Asuncion en la “Declaracion Conjunta Relativa al Funcio-
namiento del MERCOSUR y al Protocolo de Adhesion de la Republica Bolivariana de Venezuela”
del 13/9/2016.

2 Resolucion adoptada por los Presidentes de los Estados Parte, 5/8/2017, San Pablo.

30 El bloque coexiste a su vez con otros procesos regionales de relevancia politica y/o
técnica como la Unioén de Naciones Sudamericanas (UNASUR, http.//www.unasursg.org); la
Comunidad Andina de Naciones (CAN) y la Conferencia Sudamericana sobre Migraciones
(CSM, http://csm-osumi.org). El MERCOSUR adopt6 la DEC. CMC N° 32/14 de Complemen-
tacion y articulacion MERCOSUR-UNASUR con el fin de lograr coordinacion entre ambos es-
pacios.

3 En tanto Asociados, los Estados estan autorizados a participar en las reuniones de 6r-

ganos del MERCOSUR que traten temas de interés comun.
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nal y en general del MERCOSUR como “espacio humanitario de proteccion”,
la directriz tedrica deba vincularse al objetivo genérico de fortalecimiento de
la integracion por medio de la armonizacion de las legislaciones previsto por
el Tratado de Asuncion®. También debe interpretarse a partir de ello la impor-
tancia que adquiere la variable migratoria como horizonte interpretativo para
nuestro analisis.

2.2. La migracion regional y la libre circulacion de personas

En materia de tratamiento de las migraciones se produjo un salto cualitati-
vo en el marco de la Reunién de Ministros del Interior® (RMI) en 2002, con la
aprobacion del Acuerdo sobre Residencia para Nacionales de los Estados Partes
del MERCOSUR (CMC/DEC. N° 28/02). Este Acuerdo reafirmaba el deseo de
los Estados Partes de fortalecer y profundizar el proceso de integracion, consi-
derando “que la implementacion de una politica de libre circulacion de personas
en la region es esencial para la consecucion de esos objetivos”.

Los Estados buscaban establecer normas comunes para solucionar la si-
tuacion de irregularidad migratoria de muchos de sus nacionales, considerando
el impacto que implicaba como factor de vulnerabilidad, y eventualmente de
exclusion, en el acceso a derechos.

La caracteristica sobresaliente del Acuerdo de Residencia es que introdujo
una nueva y Unica categoria migratoria con base exclusiva en la nacionalidad.
Esto permiti6 superar los obstaculos que tenian los ciudadanos del MERCO-
SUR para tramitar residencia en otro pais del bloque dentro de los criterios mi-
gratorios tradicionales, haciendo en ocasiones casi imposible iniciar o concluir
el tramite.

El Acuerdo de Residencia establece el derecho de los nacionales del MER-
COSUR a residir en el territorio de los deméas Estados Parte (art. 1°), con inde-
pendencia de la condicion migratoria de ingreso” y esta destinado a “naciona-
les de un Estado Parte que deseen residir en el territorio de otro Estado Parte”
(art. 3.1). El Acuerdo de Residencia, también es importante por su contenido en
materia de derechos, ya que explicita garantias de derechos para los migrantes

32 El Plan de Accidén de México (PAM, 2004) ya habia recomendado una progresiva
armonizacion legislativa dentro de los procesos de integracion regional.

3 MERCOSUR/XIVRMI/ACTA 02/03, Montevideo, 21/11/2003, instancia creada “a
fin de avanzar en la elaboracion de mecanismos comunes, para profundizar la cooperacion en
las 4reas de su competencia”, desvinculando los temas migratorios de los de seguridad. Vease
MERCOSUR/RMI/ACTA N° 1/07 XXI, Documento Informativo Tratamiento de la Tematica
Migratoria en la Reunion de Ministros del Interior del MERCOSUR y Estados Asociados. Para
un analisis de la evolucion del tratamiento y debate sobre la cuestion migratoria en el MER-
COSUR ver PEREZ VICHICH, Nora, £l MERCOSUR y la migracion internacional; Population
Division, Department of Economic and Social Affairs, United Nations Secretariat, Mexico; 2005;
y ALFONSO, Adriana, Integracion y migraciones. El tratamiento de la variable migratoria en el
MERCOSUR y su incidencia en la politica migratoria argentina, Cuadernos Migratorios N 3,
OIM, Buenos Aires, Julio 2012.
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y sus familias reconociendo un trato no menos favorable que el de los naciona-
les de las Partes “en lo que concierne a la aplicacion de la legislacion laboral,
especialmente en materia de remuneraciones, condiciones de trabajo y seguros
sociales” (art. 9.3), sin perjuicio del mencionado “principio pro-inmigrante”.

El Acuerdo entrd en vigencia recién en 2009, y lo cierto es que los Esta-
dos lo aplican con distintos alcances, en algunos casos no respecto de todos los
contratantes, en otros en base al principio de reciprocidad, lo cual excluiria la
naturaleza propia del mismo como tratado internacional®.

A partir del Acuerdo de Residencia como hito fundacional, el MERCO-
SUR se ha propuesto evolucionar hacia la facilitacion de la movilidad y la libre
circulacion.

Por un lado, a partir de la creacion del Foro Especializado Migratorio del
MERCOSUR (FEM), en sus Actas de trabajo y documentos, y en las Declara-
ciones y documentos emanados de las Cumbres de Presidentes se pueden iden-
tificar posicionamientos convergentes arraigados en la dimension del respeto de
los derechos humanos, que conllevan un alto grado de consenso y compromiso
politico entre los Estados Parte y Asociados del MERCOSUR®*.

Por otra parte, la DEC. CMC N° 64/10 sobre el “Estatuto de Ciudadania
del MERCOSUR?”, introdujo una estrategia regional integral para profundizar
la “dimension social y ciudadana” y alcanzar un desarrollo regional sustentable
con justicia e inclusion social. Prevé un “Estatuto de Ciudadania del MERCO-
SUR o de Ciudadania Regional” con un conjunto de derechos y beneficios para
los “nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR” (no se menciona a los
Estados Asociados). Contempla un Plan de Accion para la conformacion pro-
gresiva de un Estatuto de la Ciudadania del MERCOSUR (2021) que deberia
estar implementado para el 30° aniversario del Tratado de Asuncion.

Esta iniciativa pareciera abrir un proceso de consolidacion de los objetivos
del proceso de integracion regional, del cual la libre circulacion constituye un
elemento sustancial y se postula sobre la base de la nacionalidad de los habi-
tantes de los Estados Parte. Asi, la nacionalidad “mercosurefia” adquiriria una
fuerte impronta como criterio de atribucion de derechos para la construccion
del proyecto de ciudadania regional, concepto no exento de discusiones y en
tension con una perspectiva de derechos humanos. Resulta importante no per-
der de vista la evolucién y el sentido que adquiera el proceso de construccion

3 Un analisis mas detallado sobre el proceso de adopcion, implementacion y las caracte-

risticas del Acuerdo en el Informe MERCOSUR, ob. cit. Véase en particular Cuadro N° 4. Requi-
sitos solicitados por los paises bajo el Acuerdo sobre Residencia a los nacionales de los Estados
Parte y Asociados del MERCOSUR vy grado de implementacion. Un caso particular es Uruguay
que aplica el Acuerdo de manera mas generosa extendiendo residencia permanente directa a todos
los nacionales de Estados Parte y Asociados del MERCOSUR.

3% V. Declaracion de Santiago sobre Principios Migratorios, Santiago de Chile, 2004;

Proyecto de Declaracion de los Estados Parte del MERCOSUR 'y Estados Asociados (Cumbre de
San Miguel de Tucuman, 2008), lamentando la aprobacion de la llamada “Directiva de Retorno”
de la Union Europea, enfatizando el rechazo de politicas migratorias restrictivas.
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de una ciudadania regional para garantizar que los avances no se construyan
sobre la base de la negacion o exclusion de los derechos humanos y evaluar el
impacto que pueda tener en los derechos de la poblacion migrante y refugiada,
y, a nuestro criterio, el posible impacto sobre la vigencia del derecho de asilo.
Asimismo, deberia tenerse en cuenta la compatibilidad de la iniciativa con el
desarrollo progresivo de los estandares internacionales, regionales y nacionales
de derechos humanos, asi como con las legislaciones y estdndares nacionales®.

Al margen de los escasos avances en la implementacion de esta iniciativa,
los avances en materia migratoria se producen también no sin dificultades, al-
gunas propias del proceso regional y otras de las coyunturas nacionales, en es-
pecial en paises que mantienen antiguas legislaciones restrictivas, persistiendo
la tension con la perspectiva regional centrada en los derechos humanos donde
las migraciones son reconocidas como parte de la dindmica de desarrollo social
y del proceso de integracion.

3. EL MERCOSUR COMO ESPACIO REGIONAL DE PROTECCION

3.1. Antecedentes en el tratamiento de los temas de proteccion

Siguiendo la linea trazada, los primeros antecedentes sobre proteccion de
los refugiados en el MERCOSUR se encuentran en documentos no vinculantes
de contenido migratorio, constituidos principalmente por Declaraciones, docu-
mentos de trabajo y las Actas de reuniones en el ambito de la RMI y del FEM®.

Entre estos antecedentes generales cabe destacar la Declaracion de Santia-
20 (2004) que incorpor6 una salvaguarda de proteccion internacional reafirman-
do los compromisos de los Estados de brindar y promover la proteccion interna-
cional a los refugiados, conforme la Convencion de 1951. Otro antecedente que
es valioso mencionar es la “Declaracion de Rio de Janeiro sobre la Institucion
del Refugio” (Declaracion de Rio) efectuada por los Ministros de Interior de los
Estados Partes, Bolivia y Chile (2000), primer documento especifico sobre el

36 CERIANI CERNADAS, Pablo, “Apuntes criticos sobre derechos humanos, migraciones
y libre circulacion de personas en el MERCOSUR?”, en VV.AA., Derechos Humanos: Reflexiones
desde el Sur, Buenos Aires, Infojus, 2012, pp. 95-97; y también en ASA, Pablo y CERIANI CERNA-
DAS, Pablo, “Migrantes, derechos sociales y politicas ptiblicas en América Latina y el Caribe: la
universalidad en juego”, en VV.AA., Derechos sociales: justicia, politica y economia en América
Latina, Colombia, Ed. Siglo del Hombre, 2010, s/n, acapite II1.

37 BELLO, Juliana, Tesis de Maestria, UBA, ob. cit., para un analisis y sistematizacion del

trabajo del Grupo Especializado de Trabajo Migratorio (GTM) entre el 2000-2003 y el del FEM
desde 2004 hasta la creacion de la Reunion de CONAREs. De ese periodo, se puede destacar
abordajes poco sistematicos y técnicos de la tematica, una preocupacion central por la seguridad,
el abuso del asilo y un enfoque de control migratorio. Una propuesta llamativa de documento de
trabajo para un “Acuerdo Regional para la determinacion del responsable del examen de las soli-
citudes de Refugio entre los Estados Parte y Asociados” fue presentada en el 2002 por Argentina
y discutida aisladamente hasta el 2003.

259



EL MERCOSUR Y LA PROTECCION INTERNACIONAL DE LOS REFUGIADOS. HACIA UN
ESPACIO REGIONAL DE PROTECCION
JULIANA BELLO

tema. En esta Declaracion, se menciona por primera vez dentro del MERCO-
SUR la necesidad de armonizacion en materia de proteccion.

Sobre la base de estos antecedentes existen desarrollos especificos mas
cercanos, que permiten inferir una consolidacion o reafirmacion de las expresio-
nes antes citadas y una configuracion institucional para el tratamiento del tema
que le permite un desarrollo técnico y una sostenibilidad®. En particular, se
destacan la adopcion de la citada Declaracion de Principios de Fortaleza (2012),
la realizacion de las primeras reuniones de representantes de las CONAREs
llevadas a cabo bajo la Presidencia Pro Tempore de Brasil (2012) y Uruguay
(2013) en coordinacion con el FEM®, todo ello atn antes de que el espacio
fuera formalmente instituido en 2015.

La Declaracion de Fortaleza recoge los principios de la proteccion y los
principales compromisos asumidos por los Estados en documentos previos®, y
como hemos mencionado, como caracteristica sobresaliente, proclama al MER-
COSUR Ampliado como un “espacio humanitario de proteccion”.

En relacion con esto ultimo, un concepto que consideramos es relevante
para el analisis es el de “espacio de protecciéon”*, que refiere a un entorno
propicio y en un lugar determinado caracterizado por el respeto de los dere-
chos internacionalmente reconocidos y la satisfaccion de las necesidades de la
poblacion refugiada. Este “espacio de proteccion” también se define por ser un
espacio dindmico que “se expande y se contrae en forma periddica de acuerdo
con los cambios que ocurran en el &mbito politico, econémico, social y de la
seguridad”, y que puede valorarse en forma cualitativa por el grado en que los
refugiados se vean o no amenazados por la devolucion, en que tengan acceso a
medios de vida dignos, y en que puedan disfrutar de la libertad de movimiento
y residencia legal. Este concepto es particularmente relevante para el analisis de
la situacion en el espacio geografico-politico que abarca el MERCOSUR.

3% Ver también el “Plan Estratégico de Accion Social del MERCOSUR” (PEAS), Di-
rectrices 3 y 4 que se orientan a “asegurar los derechos civiles, culturales, econémicos politicos
y sociales, sin discriminacion de género, edad, raza, etnia, orientacion sexual, religion, opinion,
origen nacional y social, condiciéon econdmica, personas con discapacidad y de cualquier otra
condicion”, y a “garantizar que la libre circulacion en el MERCOSUR sea acompaiada de pleno
goce de los derechos humanos”, e incluyen el objetivo de “Articular e implementar politicas pu-
blicas orientadas a la plena integracion de los migrantes y proteccion de los refugiados”.

% V. MERCOSUL/RMI/FEM/CONARE/ATA N° 01/2012 “I Encontro dos CONARESs
ou Equivalentes dos Estados Parte e Associados do MERCOSUL”. A su vez, en la correspondien-
te RMI “los Ministros se congratulan por la I Reunion de Presidentes de las CONAREs en la cual
la temética del refugio fue ampliamente discutida, a partir de un enfoque regional”, RMI/ACTA
N°2/12.

4 Como p. €j. la Declaracion de Brasilia sobre la Proteccion de Personas Refugiadas y

Apatridas en el Continente Americano (2010).

4 Politica del ACNUR sobre la proteccion de los refugiados y las soluciones en zonas

urbanas, ACNUR, Septiembre 2009, parrafos 18-22.
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La Declaracion de Fortaleza, deja entrever el concepto de reconocimiento
de la extraterritorialidad de la condicion de refugiado* a los fines de la no de-
volucion, al definir que “no aplicaran a quien haya sido reconocido como refu-
giado por cualquiera de las Partes, medidas de retorno forzado a un pais donde
su vida, libertad o integridad fisica estén amenazadas por alguna de las razones
mencionadas en el parrafo anterior”, parrafo que refuerza el principio absoluto
de la no devolucion, tanto por los motivos de la Convencién de 1951 como por
la definicion de la Declaracion de Cartagena. Este punto es de importancia en
términos de su incidencia para la proteccion de los refugiados desde una pers-
pectiva regional, que incluye el concepto de la vigencia absoluta del principio
de no devolucion a cualquier pais donde exista riesgo para la vida, seguridad o
libertad de las personas refugiadas reconocidas en la region independientemen-
te de su nacionalidad. Esto deberia interpretarse como un enfoque inclusivo de
proteccion que sienta las bases para el reconocimiento mutuo entre los Estados
miembros del bloque de las decisiones que reconocen la condicion de refugiado,
y puede implicar una ampliacion del espacio de proteccion de un refugiado a
todo el MERCOSUR, al menos en cuanto al principio de no devolucién —ade-
lantando el analisis de las salvaguardas necesarias en la implementacion de un
mecanismo de movilidad regional para refugiados. Proyectaria asi, a nuestro
entender, la extraterritorialidad de las decisiones en materia de reconocimiento
de la condicion de refugiado entre los Estados del MERCOSUR, y atin més alla
si se considerara que la base de dicha obligacion no podria ser otra que la propia
Convencion Americana de Derechos Humanos (CADH, art. 22, inc. 8°).

3.2. La Reunion de CONAREs o Equivalentes del MERCOSUR

La Reunion de CONAREs del MERCOSUR se encuentra conformada por
los presidentes o representantes de los organismos nacionales encargados de
la determinacion de la condicion de refugiado (CONAREs) y el ACNUR en
caracter de observador®.

Un andlisis de las Actas y documentos de trabajo de este periodo da cuenta
que la actividad se ha centrado, en este corto tiempo, en el intercambio de infor-
macion, experiencias y de actualizacion sobre la situacion en los distintos pai-
ses. Se advierte una preocupacion general por el incremento de las solicitudes
de asilo a la par de un aumento en los “casos infundados” —en relacion con las

4 Conclusion N° 12 (XXIX) Consecuencias Extraterritoriales de la Determinacion de la

Condicion de Refugiado, 1978, Comité Ejecutivo ACNUR; Note on the Extraterritorial Effect of
the Determination of Refugee Status under the 1951 Convention and the 1967 Protocol Relating
to the Status of Refiigees, ACNUR, 24/8/1978.

4 Conforme al Reglamento de la Reunion de CONAREs. La Reunion de CONAREs ha
procurado mantener el esquema tradicional de dos rondas de encuentros en la PPT rotativa que
asume cada Estado parte semestralmente (a excepcion de Venezuela en donde no se concretd
ninguna reunion).
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solicitudes llamadas manifiestamente infundadas o abusivas*. Expresamente se
solicito al ACNUR la realizacion de un “taller de manejo de casos” para afrontar
la presion sobre las CONARESs y sus Secretarias Técnicas*.

En este periodo se registra también la concrecion de algunas acciones im-
portantes para el funcionamiento del espacio, como la adopcion del Reglamento
de la Reuniéon de CONAREs o Equivalentes y del Memorandum de Entendi-
miento entre el MERCOSUR y el ACNUR en Materia de Cooperacion Técnica
Internacional .

Como hemos adelantado, el primer encuentro de Presidentes de las CO-
NARE en Fortaleza en 2012 fue la plataforma desde la cual se presento la pri-
mera convocatoria a los Estados para participar del Proceso Cartagena+30,
luego concretada en la primera Consulta Sub-regional de Buenos Aires.

Luego, a partir de su institucionalizacion®’, la Reunion de CONARES se
consolidé como foro regional para la coordinacion del seguimiento y evalua-
cion del PAB#*. Como acciones concretas en ese sentido debe mencionarse en
primer lugar la adopcion de un Plan de Actividades inicial “como mecanismo de
seguimiento” del PAB*. En ese marco, también ha sido discutida y aprobada
una “Guia Metodoldgica” con indicadores para facilitar a los Estados la eva-
luacion de los avances en la implementacion del PAB a propuesta del ACNUR,
como parte de las preparacion de la primera evaluacion trienal®.

En seguimiento a las acciones recomendadas por el PAB, en 2015 en el
marco de la primera reunion conjunta FEM-CONARES se presento el “Informe
MERCOSUR? (la reunion fue conjunta previendo que el estudio involucra te-
mas transversales de interés comun). Como conclusion de la presentacion, los

4 V. Consultas Globales sobre Proteccion Internacional, EC/GC/01/12, Procedimientos

De Asilo Justos y Eficientes, ACNUR, 31/ mayo/2001.
% MERCOSUR/RMI/CONARES/ACTA N° 1/17, Buenos Aires, 6/4/2017.

4% Id.; MERCOSUR/RMI/CONARES/ACTA N° 2/17, IX Reuniéon de CONARES,
Buenos Aires, 8/6/2017 y Resolucion del Grupo Mercado Comin MERCOSUR/GMC/RES. N°
11/17.

47 Notese que con la creacion de la Reunién de CONARES se concluyd una etapa de
discusion sobre el encuadre institucional iniciado ante el planteo de Venezuela de trasladarla ha-
cia una instancia mas politica y de alto nivel, como el Foro de Consulta y Concertacion Politica
(FCPP), cuestion que se contraponia al consenso pacifico existente entre los Estados y expresado
en distintas reuniones de mantener la Reunion en el marco de la RMI (Ver, Actas del FEM, PPTV
2013, y las Actas de reuniones del GMC de mayo y junio de 2014).

4 En la RMI que aprobd la Reunion de CONAREs (v. nota supra), los representan-

tes destacaron la elaboracion de un programa de monitoreo para la implementacion del Plan de
Accion de Brasil. A su vez, en el PAB “Los paises seflalaron la conveniencia de la inclusion de
las tematicas que han sido objeto de discusion dentro del proceso Cartagena +30 en las agendas
regionales”, Cap. Octavo.

4 MERCOSUR/RMI/CONARES/ACTA N° 2/2015, Florian6polis, junio/2015 y MER-
COSUR/RMI/CONARES/ACTA N° 2/2016, Montevideo, junio/2016.

0 Veéase VII Reunion CONARES DE Montevideo y IX Reunion de Buenos Aires; y el
PAB, Cap. Octavo en relacion con el pedido de los Estados al ACNUR de elaborar informes de
progreso.
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Estados acordaron trabajar el estudio en el ambito de la reunion de CONARESs
para luego compartir conclusiones con el FEM?®'. Dos puntos pueden destacarse
de las discusiones dadas hasta el momento, la vision positiva sobre la posibili-
dad de aplicar el principio de extraterritorialidad de la condicion de refugiado
y el reconocimiento de la importancia de avanzar en la armonizacioén del Do-
cumento de Viaje de los Refugiados. Asimismo, a solicitud de los Estados el
ACNUR presentd una matriz para facilitar un relevamiento e identificacion de
las salvaguardas que se deberian adoptar®.

Desde la presentacion del Informe MERCOSUR 'y la matriz, no se han re-
gistrado avances en la discusion de la propuesta, por falta de espacio en la agen-
da—marcada por las acciones de seguimiento de la evaluacion del PAB—y por
algunas caracteristicas y, a nuestro entender debilidades, propias del sistema.

En este sentido, hay distintos factores que podrian estar afectando la ca-
pacidad de la Reunion de CONARESs de avanzar de forma mas consistente y
sostenida. Entre algunos elementos que podrian explicarlo consideramos que
el hecho que las ultimas reuniones de las CONARE:s se realizaron en una Uni-
ca jornada, y teniendo en cuenta las presentaciones de actualizacidén de cada
pais esto deja escaso tiempo para abordar otros temas. Por otra parte, la l6gica
rotativa de las PPT sin una estructura permanente que dé seguimiento a los
temas tampoco favorece la continuidad, mas aun en un contexto en que varios
sistemas nacionales de asilo se manifiestan como desbordados por el aumento
de las solicitudes de asilo, sin un incremento proporcional de sus estructuras y
recursos que les permita contar con mayores capacidades para gestionar y asu-
mir otros temas.

Se ha demostrado hasta ahora que el MERCOSUR avanza como instan-
cia regional en lograr mayores niveles de compromiso para fortalecerse como
espacio regional de proteccion. Este es un proceso complejo y en su construc-
cién es preeminente que tenga en cuenta los elementos que garanticen que el
MERCOSUR pueda fortalecerse como espacio respetuoso de los principios y
obligaciones del Derecho Internacional de los Refugiados. Consideramos que
la implementacion y seguimiento del PAB es una oportunidad para potenciar y
fortalecer este proceso.

3.3. Salvaguardas de proteccion para la movilidad de los refugiados

La movilidad de los refugiados dentro del MERCOSUR, como se ha men-
cionado, cuestiona las nociones tradicionales sobre la proteccion internacional y
las soluciones duraderas para los refugiados. A su vez, obliga a reflexionar sobre

St MERCOSUR/RMI/CONARES/ACTA N° 3/2015, V Reunién de CONARES, Asun-
cion, Paraguay, 3-4/11/2015, la presentacion fue realizada por la autora en caracter de Consultora
externa del ACNUR.

2 IX Reunién de CONAREs de Buenos Aires, ob. cit.
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la validez y extension de los derechos asociados a la condicion de refugiado
mas alla de las fronteras nacionales de los paises de asilo y las posibilidades
de la poblacion refugiada de moverse dentro este espacio con salvaguardas de
proteccion respetuosas de las obligaciones en virtud del Derecho Internacional
de los Refugiados.

A su vez, tomamos como punto de partida que las alternativas comple-
mentarias de caracter migratorio pueden ser una oportunidad para expandir las
posibilidades de la poblacion refugiada de acceder a mejores condiciones de
vida en otro pais del MERCOSUR.

La Reunion de las CONARES, se constituye en un espacio necesario y
pertinente para la discusion de las acciones requeridas para la implementacion
de un esquema de movilidad para refugiados en coordinacion con otras instan-
cias competentes del MERCOSUR. Esta discusion requiere la elaboracion de
salvaguardas que tengan un enfoque regional, como asi también la promocion
de adecuaciones que sean necesarias a nivel nacional.

El Informe MERCOSUR analiza exhaustivamente las salvaguardas nece-
sarias para que la movilidad regional pueda resultar un mecanismo estratégi-
co complementario a las soluciones duraderas para los refugiados asi como un
elemento de una estrategia integral de proteccion para “personas en situacion
similar a los refugiados”. Aqui en particular nos referiremos al primer aspecto,
y teniendo en cuenta el enfoque diferencial que requieren los movimientos mi-
gratorios internacionales de caracter transitorio de otros de caracter temporario,
o el cambio de pais de residencia, considerando que ambas situaciones tienen
eventualmente distintos impactos en términos de obligaciones de los Estados.

En primer lugar, la movilidad de los refugiados en el espacio regional
plantea la necesidad de establecer la validez extraterritorial del reconocimiento
de la condicion de refugiado en un Estado distinto del primer pais de asilo, con
multiples alcances y efectos practicos en situaciones donde surja la necesidad
de apelar a ello para ejercer sus derechos en otro pais miembro del MERCO-
SUR. Es respecto de la obligacion de no devolucion de un refugiado a las fron-
teras de un territorio donde pueda correr riesgo de persecucion u otros dafios
graves a su vida, seguridad o libertad, donde la aplicacion extraterritorial del
reconocimiento de la condicion de refugiado se hace mas evidente.

El principio de no devolucion es un derecho sustancial y central de la pro-
teccion internacional, estd contemplado en el art. 33 (1) de la Convencion de
1951 y se complementa con obligaciones del Derecho Internacional de los De-
rechos Humanos, y en virtud de éstos protege contra la devolucion de una per-
sona a cualquier pais donde exista un riesgo real de tortura u otros tratos crueles,
inhumanos o degradantes®.

53 Ver por ejemplo Alegato presentado a la Corte Interamericana de Derechos Humanos

en el marco de la solicitud de la opinion consultiva sobre nifios migrantes planteada por MER-
COSUR, ACNUR, 7/3/2011, en: http.//bit.ly/2uZDCPA.
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En base a los antecedentes expuestos, el contexto a nivel regional se pre-
senta como favorable al reconocimiento amplio de la extraterritorialidad de la
condicién de refugiado con respecto al principio de no devolucion, con un cla-
ro consenso alcanzado por los Estados y reflejado en numerosos documentos
como hemos indicado previamente.

También es importante sefialar que garantia de no devolucion tiene un al-
cance amplio y es aplicable de manera extraterritorial independientemente de
la condicion migratoria, o de si la persona reside o se encuentra legalmente en
el territorio de cualquier Estado contratante®. A esos efectos, es irrelevante la
categoria migratoria de la cual el refugiado sea titular, como también el tipo o la
forma de ingreso al territorio®.

Los efectos practicos del reconocimiento extraterritorial de la condicion de
refugiado tendran implicancias en los distintos escenarios de circulacion, per-
manencia transitoria y establecimiento o residencia de las personas refugiadas
en los paises del MERCOSUR. Esto abarca las facilidades documentales de los
ciudadanos del MERCOSUR para el transito e ingreso, que no incluyen a los
documentos con que cuentan los refugiados y por lo tanto podrian adoptarse
medidas de facilitacion de la movilidad para refugiados en relacion con el uso y
reconocimiento del Documento de Viaje de la Convencion de 1951, cuyo desa-
rrollo excede la extension del presente trabajo®.

Otro aspecto estd vinculado a las responsabilidades de los paises de asilo
y de recepcion cuando un refugiado se establezca en el territorio de otro Estado,
fundamentalmente en términos de su documentacion y una posible transferen-
cia de responsabilidad en la emision o prorroga del Documento de Viaje y otras
obligaciones derivadas, asi como la posibilidad de readmision en el pais de
asilo. En relacion con las obligaciones del pais de asilo, se planteo la necesidad
de mantener la vigencia de la condicion de refugiado y la necesidad de que con-
sideren el hecho de ausentarse del pais de asilo con el propdsito de establecer
residencia en otro pais del MERCOSUR como una razén valida y justificada
para permitir o autorizar la salida, sin que se afecte la condicion de refugiado.

Un tltimo punto necesario es el de los estdndares de tratamiento y acceso
a derechos, teniendo en cuenta aqui tanto los estandares del Acuerdo de Resi-
dencia en materia de derechos, como otros especificos que surgen del Derecho
Internacional de los Refugiados (el principio de ayuda administrativa, de confi-
dencialidad y de unidad de la familia).

5% Cf. UNHCR, Note on the Extraterritorial Effect, ob. cit., parr. 17.

3 Corte IDH, Caso “Familia Pacheco Tineo v. Estado Plurinacional de Bolivia”, sen-
tencia de 25 de noviembre de 2013, Series C N° 272, “esas personas estan protegidas contra la
devolucion como una modalidad especifica de asilo bajo el art. 22.8 de la Convencion, sin im-
portar su estatuto legal o condicion migratoria y como un componente integral de la proteccion
internacional de los refugiados” parr. 135.

%6 Nos remitimos al Informe MERCOSUR para un analisis completo de la normativa y

las medidas recomendadas.
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4. CONCLUSIONES

El MERCOSUR ha dado muestras de una vocacion de incorporar la pro-
teccion internacional de los refugiados entre las dimensiones tendientes a for-
talecer el proceso de integracion. Este trabajo ha desarrollado las distintas ini-
ciativas basadas en los principios de la proteccion internacional, la cooperacion
y la solidaridad internacional que permiten configurar al MERCOSUR como
una instancia con oportunidades para promover la consolidacion de un Espacio
Regional de Proteccion Internacional, que lo constituya en un modelo de region
respetuosa de los principios y obligaciones del Derecho Internacional de los
Refugiados y los Derechos Humanos.

Como se ha reconocido reiteradamente la region tiene una larga tradicion
de asilo y un desarrollo de altos estandares en materia de proteccion internacio-
nal, a la vez que contintia registrando y siendo una region de origen de situa-
ciones de desplazamiento forzado de personas que podrian requerir proteccion
como refugiadas.

Asimismo, reconocemos la creacion de un espacio institucional para el
tratamiento de los temas vinculados a la proteccion de los refugiados con la Re-
union de CONAREs y Equivalentes del MERCOSUR. Esta y otras iniciativas
novedosas del MERCOSUR se configuran no sin numerosos desafios propios
de la dindmica y l6gica mercosurefia como asimismo de las limitaciones y difi-
cultades que enfrentan los sistemas de asilo a nivel nacional.

Por su parte, el avance hacia un espacio de libre circulacién de personas
y la construccion del estatuto de ciudadania regional en el MERCOSUR, pue-
den ofrecer oportunidades para que esos procesos no sean justificacion para la
construccion de un sistema que restrinja al minimo la proteccion de los refugia-
dos, sino para avanzar en esquemas con una modalidad propia basados en los
compromisos humanitarios y solidarios de los paises de la region. Esto también
deberia reflejar una coherencia historica con el pasado reciente de la region con
sus refugiados y exiliados politicos de varios de sus paises.

En particular, como hemos mencionado, consideramos que el PAB, y el
Programa de Movilidad, son una oportunidad para potenciar y fortalecer el pro-
ceso de incorporacion de la proteccion internacional en la profundizacion de la
integracion del MERCOSUR, reforzando el caracter humanitario, amistoso y
apolitico del asilo entre los Estados. Esto puede facilitar un didlogo constructivo
entre los Estados, que considere abordajes integrales a los problemas humanita-
rios de la region, consolidando el espiritu de solidaridad regional y cooperacion,
sur-sur, e incorporando respuestas también comprehensivas de las causas.

Asimismo, es una oportunidad para reiterar el deber de mantener abierto
este espacio de proteccion, lo que implica el reconocimiento del derecho de
asilo para todas las personas que asi lo requieran e independientemente de su
nacionalidad, y especialmente sin descuidar, en el proceso de construccion de
una ciudadania regional, el derecho de asilo de los nacionales de la propia re-
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gion que adquiere. Esto adquiere una dimension especial en el contexto regional
actual del desplazamiento forzado a la par de la potencialidad de la region de
constituirse en un Espacio Regional de Proteccion autdbnomo, con una modali-
dad propia respetuosa de su tradicion y sus caracteristicas.
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