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RESUMEN EJECUTIVO

El presente Estudio “Migracion en el contexto de las relaciones entre la Unidn
Europea- América Latina y el Caribe” se ha realizado en virtud de la convocatoria del
Comité de Relaciones Exteriores del Parlamento Europeo (EXPO/B/AFET/2009/19). EI
proyecto ha estado coordinado por el Programa América Latina del Centro de Estudios
Internacionales en Barcelona (CIDOB) bajo la direccion de Anna Ayuso, Lider del
Proyecto, y Gemma Pinyol, Coordinadora del Programa Migraciones de CIDOB, quien
ha actuado como organizadora de contenidos. Mariana Foglia, asistente de
investigacion del CIDOB, ha redactado el informe final conjuntamente con las
coordinadoras del Proyecto de Investigacion”.

Como trabajos previos a la elaboracion del informe se elaboraron 10 estudios® con
contenidos especificos encargados a especialistas de reconocida experiencia y
competencia en temas migratorios. Participaron como autores: Anna Ayuso; Lorenzo
Cachon; Mariana Foglia; Susanne Gratius; Florencio Gudifio; José Luis Ibanez; David
Moya; Gemma Pinyol; Andrés Solimano; Laura Tedesco; Pamela Urrutia y Alejandro
del Valle.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Los flujos migratorios entre la Unién Europea (UE) y América Latina y Caribe (ALC)
tienen una continuidad histérica, con caracteristicas propias en distintos periodos. Es
posible identificar un sistema migratorio trasatlantico desde la época de la
colonizacién, con dinamicas especificas que han incidido en la construccion de las
sociedades en ambos continentes. En los ultimos afios este proceso ha vivido un
punto de inflexion debido al notable incremento de la migracion latinoamericana hacia
la UE, que se ha concentrado particularmente en Espana y otros paises del sur de
Europa. La relevancia de estos movimientos de personas ha derivado en un
progresivo reconocimiento de los temas migratorios en la agenda politica y en los
espacios de dialogo y cooperacion entre ambas regiones. La Declaracién de Lima,
adoptada en la V Cumbre UE-ALC de 2008, acord¢ institucionalizar el dialogo politico
en materia de migracion entre la UE y ALC, recogiendo asi las recomendaciones del
Parlamento Europeo y de la Asamblea Parlamentaria Euro-Latinoamericana.

Para abordar el complejo fendmeno de las migraciones el presente estudio recoge, en
primer lugar, una visidon general de las dinamicas migratorias entre ambas regiones y
analiza las respuestas politicas para la gestion de un fendmeno que tiene
repercusiones relevantes, tanto para las sociedades de destino, como para los paises
de origen. Seguidamente, se ofrece una panoramica de los marcos de cooperacion
internacional, regional y bilateral en AL y un andlisis de los principales instrumentos de
la politica migratoria europea y su aplicaciéon en ALC, asi como de la coherencia de
otras politicas relacionadas. Finalmente se analizan las bases del recién iniciado
didlogo politico estructurado entre la UE y ALC en materia de migraciones. En base a
ese andlisis y respondiendo a los requerimientos de la convocatoria, se hacen
recomendaciones y propuestas de accion especificas que permitan apoyar la labor del
Grupo de Trabajo para Migraciones de la Asamblea Parlamentaria EuroLat creado en
febrero de 2009, asi como el trabajo de las Comisiones del Parlamento Europeo que
dedican su atencién al fenédmeno migratorio.

! Agradecimiento a Juan Carlos Trivifio, Asistente del Programa América Latina del CIDOB, por su
colaboracion en la busqueda de informacion para el informe final.

2 En los Anexos se encuentra el listado de estudios especificos encargado a los respectivos autores.



El dialogo sobre migracion entre América Latina y Europa no parte de cero sino que se
inserta en una larga historia de cooperacion entre ambas regiones. En primer lugar, el
propio dialogo politico es el resultado de unas dinamicas migratorias compartidas
desde hace mas de quinientos afios, que constituye el acervo comun de la asociacion
bi-regional. En segundo lugar, se insiere en los objetivos de la asociacién bi-regional
definida hace diez anos en la primera Cumbre UE-ALC en Rio de Janeiro, que recogia
el objetivo de promover la libre circulacion de bienes y servicios y, en un futuro, la
circulacion de personas.

A pesar de la sensibilidad del tema o precisamente por ello, las migraciones no han
sido una prioridad en la agenda del dialogo ALC-UE. Una explicacion es que, dada la
concentracion de la inmigracién latinoamericana en la UE, no afecta a todos los paises
de la misma manera y eso genera pocos incentivos en los paises no implicados. Sin
embargo, por una parte, los progresos que se estan haciendo hacia un politica
migratoria comun han tenido un impacto en las relaciones migratorias que exigen un
didlogo comun vy, por otra parte, dentro de América Latina también se esta disefiando
un agenda migratoria basada en dialogos regionales y subregionales. Estas dos
circunstancias, mas la envergadura que ha adquirido el fendbmeno, impulsan una
convergencia de las agendas que se inserta en una agenda global de la gobernanza
migratoria, y al tiempo se corresponde con los didlogos especializados en materia
migratoria que se han abierto con otras regiones. La presidencia espafiola del Consejo
de la UE durante el primer semestre de 2010, que coincide con la entrada en vigor del
Tratado de Lisboa y la aprobacién del Programa de Estocolmo a finales del 2009,
puede representar un punto de inflexion en el dialogo sobre migraciones con ALC con
la cumbre ALC-UE como elemento catalizador.

1. FORTALECER EL DIALOGO Y LA COOPERACION ALC-UE EN MATERIA
MIGRATORIA

a. Contribuir a la agenda global de las migraciones

Las relaciones de cooperacion en materia migratoria entre ALC deben insertarse en un
marco global que proporcionan los trabajos de la Organizacion de Naciones Unidas y
sus organismos especializados, especialmente la OIT y el PNUD, asi como la OIM.
Esta ultima ofrece programas de apoyo a los Estados para asistir a los migrantes
mediante informacién y ayuda humanitaria y hace un seguimiento de las dinamicas del
fendmeno, por lo que deberia ser fortalecida como instrumento para una mejor
comprension de las dimensiones y alcance de los flujos internacionales de personas.
La OIT ha codificado un marco normativo, es el referente internacional de los
estandares basicos de derecho y proporciona instancias de control internacional del
cumplimiento de los compromisos. Ademas, junto al PNUD impulsan una agenda del
trabajo decente que, a su vez, se inserta en la agenda global de desarrollo coordinada
por el PNUD. La propia ONU, ademas, adopté en 1990 la Convencién Internacional
sobre la Proteccién de los Trabajadores migrantes y sus familiares que constituye un
referente internacional, aun cuando su indice de ratificacion es escaso.

Los paises de la UE y de ALC pueden contribuir al fortalecimiento de la agenda global
de migraciones adoptando los compromisos internacionales. Hoy por hoy, el nivel de
ratificacion de los convenios en vigor es irregular, y aun lo es mas el seguimiento de su
cumplimiento. También es preciso un mayor compromiso con los objetivos de la
agenda social del trabajo decente y con los Objetivos del Milenio, que lo han
incorporado en su agenda. El disefio de las Agendas de cohesion social nacionales y
regionales debe incorporar la proteccién de los derechos de los trabajadores migrantes
como parte integrante del derecho individual al trabajo y el derecho colectivo al
desarrollo. Por otra parte, las mencionadas instituciones deberian vincularse al dialogo
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bi-regional y ser asociadas a las acciones y programas de cooperacién que se
disefien, atendiendo a sus capacidades y las ventajas comparativas que ofrecen. Una
formula adecuada de cooperacién es la cooperacion multi-bilateral, que implica —junto
a la Comision Europea y a los paises emisores en ALC- a instituciones multilaterales
que afiaden su experiencia y recursos técnicos a la ecuacioén. Un ejemplo concreto es
el proyecto de la OIT en los paises de la Region Andina, denominado “Fortalecimiento
institucional en materia migratoria para contribuir al desarrollo de los paises de la
region andina” (MIGRANDINA).

Otro espacio para coordinar el didlogo es el referente a la liberalizacion de los
servicios que se esta desarrollando en las Negociaciones del GATT y que requieren
ademas una particular atencién en las negociaciones de los acuerdos de asociacion.

b. Coordinar las agendas regionales y birregionales

Dada la importancia de la migracion intra-regional en ALC, en la actualidad se ha
configurado una agenda migratoria que incluye acuerdos, compromisos e instrumentos
para la gestion migratoria de orden regional (en el marco de la OEA y Cumbres
Iberoamericanas), subregional (el Proceso Puebla y la Conferencia Sudamericana de
Migraciones) y bilaterales (acuerdos migratorios bilaterales entre los paises de la
region y extra-regionales). Los procesos de integracién subregional, a pesar de los
problemas y dificultades para su consolidacion, también han abordado el tema
migratorio. Estos procesos de dialogo e incipiente coordinacion sobre migraciones en
la region son relativamente ignorados por la UE, pese al incremento de los flujos
transatlanticos y al énfasis que se establece en temas como la cohesién social para la
alianza estratégica entre las dos regiones. Se deberia coordinar el dialogo europeo-
latinoamericano con el iberoamericano, para consensuar posiciones y avanzar hacia
un plan de accién conjunto. En este contexto, podria avanzarse en la linea inaugurada
en abril de 2008 con la celebracion del | Foro Iberoamericano sobre Migracion y
Desarrollo: unidos por las migraciones (organizado por CEPAL, OIM y SEGIB), que
tuvo lugar en Cuenca (Ecuador).

Seria importante, por lo tanto, buscar mecanismos para conectar los diferentes
espacios de dialogo y cooperacion sobre migraciones, mediante el envio de
observadores (las Cumbres UE-ALC y las Cumbres de las Américas) o acciones
comunes (integrando, por ejemplo, las conferencias migratorias iberoamericanas con
el dialogo europeo-latinoamericano sobre migracién). La experiencia muestra que
existe todavia una importante debilidad institucional en la regiéon a consecuencia de la
cual muchas de las declaraciones y acuerdos de alto nivel quedan sin aplicacion
practica. Existen importantes deficiencias de informaciéon que dificultan conocer cual es
el panorama regional de la regulacion de las migraciones. El dialogo sobre
migraciones puede contribuir a mejorar el conocimiento y analizar los resultados de la
experiencia en las dos regiones para identificar las buenas practicas en materia de
liberalizacién de la circulacién de personas y servicios, en particular en los procesos
de integracion regional.

c. Potenciar la cooperacion UE-ALC en materia migratoria

Las migraciones internacionales comportan relaciones entre dos o mas estados, lo
cual conlleva una responsabilidad compartida. Solamente a través de una cooperacion
eficaz entre los paises implicados en los flujos migratorios puede asegurarse la
proteccion de los derechos de los migrantes, manteniendo la legalidad y la seguridad,
al tiempo que se potencia la migracion como motor de desarrollo, tanto en las
economias de destino como en las de origen. Por eso es necesaria una governanza
migratoria que incluya la cooperacién bilateral, la cooperacién regional y la
cooperacion a nivel mundial para gestionar los flujos migratorios. Es importante hacer
un seguimiento de la evolucion de las distintas variables que configuran los flujos

vii



humanos y econdémicos entre las dos regiones que permitan identificar los principales
desafios y disefar las politicas adecuadas. Se necesita mejorar la calidad de los datos
disponibles para contar con una informacion susceptible de ser objeto de estudios
secuenciales y comparativos evaluables y estudiar los efectos que se producen en
cada uno de los paises y diferenciados por regiones, pero con una metodologia comun
que permita hacer comparaciones.

Los actuales instrumentos de cooperacion al desarrollo relacionados con temas
migratorios, no permiten un enfoque global del proceso migratorio ni se enmarcan en
un proceso comun. Por ello, es necesario adecuar los instrumentos a los principales
temas de debate en el didlogo interregional. Los acuerdos de asociacién deberian
establecer un marco regulador, pero también es necesario incrementar los
instrumentos de cooperacion que contribuyan a poner en marcha las politicas de
enfoque global. Una mayor cooperacion entre la UE y ALC sobre migraciones podria
contribuir de manera significativa al fortalecimiento de politicas e instituciones para la
gestion migratoria, en el ambito nacional y en el subregional. La cooperacion
internacional para el desarrollo de la UE hacia ALC deberia incluir el apoyo a
estructuras, procesos, politicas e instituciones vinculados con la migracién, tanto
mediante la inclusién de la regidon en programas tematicos, como a través de la
integraciéon de este tema en sus proyectos regionales (por ejemplo, en la segunda fase
de EUROSOCIAL) y bilaterales. Otros programas sectoriales, como el “Programa
Invertir en los ciudadanos” y el “Programa de Actores no Estatales y Autoridades
locales” permitirian establecer programas de desarrollo local y co-desarrollo.

El Programa de Estocolmo de 2009 aboga por una mayor vinculacion entre
migraciones y desarrollo y por la coherencia de politicas con terceros paises en
concreto reconoce “la necesidad de aumentar la coherencia politica a nivel europeo
para promover los efectos positivos de la migracion en el desarrollo, dentro del marco
de las actividades de la UE en la dimension exterior, y ajustar la migracion
internacional de manera mas estrecha con el logro de los Obijetivos de Desarrollo del
Milenio. La politica europea de cooperaciéon para el desarrollo ademas debe adaptarse
la los Compromisos la Declaracion de Paris asi como a la Implementacién del Cédigo
de Conducta para la divisién del Trabajo Esto implican pasar al diseno de politicas en
base a resultados y establecer los objetivos en funcién al didlogo con los socios. La
division del trabajo implica un necesario incremento de la coordinacion de las politicas,
no sélo con los Estados miembros si no también con los socios y otros donantes,
especialmente los organismos internacionales.

d. Promover una politica comin garantista

La mejora de la coordinacion de las politicas migratorias europeas es un instrumento
que tiende a reforzar la coherencia global de la politica migratoria europea, lo cual es
un efecto positivo. Pero también se observan efectos no deseables cuando el proceso
de convergencia de las politicas comunitarias que se esta implementando puede
redundar en un empeoramiento de los estdndares que algunos paises miembros
venian aplicando. Es paradigmatico el caso de Espafa, que paulatinamente ha ido
incorporando la exigencia de visado a paises de América Latina anteriormente exentos
bajo la cobertura de la politica comun de visados en el Espacio Schengen. La
repercusion de estos cambios en las migraciones entre ALC y Espafa tienen un
importante impacto, puesto que se trata del principal de destino de la inmigraciéon
latinoamericana en la UE. Ademas, la repulsa generalizada con la que los paises ALC
han acogido la Directiva de Retorno ha provocado la necesidad de reorientar el dialogo
hacia una agenda mas global. La armonizacién de politicas migratorias en la UE no
debe hacerse a la baja, sino que debe contribuir a elevar los estandares de los
Estados miembros aunque sea a distintas velocidades, garantizando que no se
producen regresiones, especialmente en el marco de proteccion de los derechos
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fundamentales. ElI Tratado de Lisboa recién entrado en vigor significa la
comunitarizacion de las politicas del area LSJ, supera la divisién anterior entre el
primer y tercer pilar que afadia complejidad legal e institucional y las dota de una
identidad propia. A la mayoria de temas JAIl se les aplicara el método legislativo
ordinario; la mayoria cualificada en el Consejo y la codecisidon con el Parlamento
Europeo. Quedan sujetos a unanimidad la expedicion de documentos de identidad, la
cooperacion policial y determinados aspectos del derecho de familia. No sélo crece el
papel del Parlamento Europeo, la Comision fortalece su derecho de iniciativa y el
Tribunal de Justicia adquiere jurisdiccion en los asuntos. Deben fortalecerse dinamicas
de trabajo interinstitucional para una agil vinculacién entre el Parlamento Europeo y el
resto de instituciones europeas y evitar que los cambios afecten a la aprobacion de las
directivas aun pendientes.

En el primer semestre de 2010, la presidencia espafiola debera articular una hoja de
ruta para el Programa de Estocolmo (2009-2013), evaluar el Pacto Europeo de
Inmigracién y Asilo (que debe presentarse en el Consejo Europeo de junio de 2010)

y gestionar la nueva arquitectura institucional del Tratado de Lisboa. Espafa ha
construido un discurso basado en la promocion de una inmigracion regular vinculada a
las necesidades del mercado de trabajo, en la que los derechos y deberes de los
recién llegados debian protegerse y exigirse por igual. Ademas, ha abogado por la
insercion del didlogo politico en materia de inmigracion en las relaciones con paises
terceros, apostando por construir y fortalecer la dimensién exterior de las politicas de
inmigracion, tanto a nivel nacional como europeo, estos temas junto con la integracion
y la promocion de la inmigracién regular seran ejes claves del discurso sobre
inmigracion de la presidencia espafiola.

e. Definir el Dialogo Estructurado

Para construir un dialogo politico util y efectivo en materia de migraciones sobre las
bases de la cooperacion mutua y la responsabilidad compartida, deberia sefialarse el
marco rector del Didlogo Estructurado. Es necesario que se establezcan los principios
basicos, se perfilen los ambitos especificos, se establezcan objetivos y se identifiquen
los instrumentos adecuados con una hoja de ruta pactada, aun cuando sea a distintas
velocidades. Sin animo exhaustivo, deberia reconocerse la importancia de un enfoque
integral del fendbmeno de la migracion (regular e irregular), que reconozca su
interdependencia con la dimension politica, econdmica, el desarrollo y los derechos
humanos en las relaciones ALC-UE y que abogue por garantizar el principio de co-
responsabilidad entre los paises de origen, transito y destino. Asimismo, deberia
asumirse el papel de los flujos migratorios, histéricos y actuales, como fundamento de
las relaciones politicas entre ALC-UE, reconociendo, en linea con las conclusiones de
la CGIM, la aportacion positiva de los migrantes en las sociedades de origen y destino.
La necesidad de garantizar una definicién conjunta de las agendas de trabajo y
promover la participaciéon de la sociedad civil deberian ser elementos claves de un
Dialogo Estructurado que deberia optar, ademas, por garantizar la lucha contra el
racismo y la xenofobia en las sociedades implicadas. Finalmente se deberia buscar un
equilibrio entre las cuestiones de seguridad vinculadas a las migraciones y la
proteccion de los derechos fundamentales.

Durante la presidencia espanola hay que avanzar en el conocimiento mutuo a través
del didlogo y el intercambio de buenas practicas en temas especificos. Las
migraciones ocuparan un espacio importante en la préxima Cumbre UE-ALC de mayo
de 2010, pero para que se alcancen acuerdos concretos es necesario que el dialogo
estructurado establezca los principio basicos, perfile los ambitos especificos,
establezca objetivos e identifique los instrumentos adecuados con una hoja de ruta
pactada aunque sea a distintas velocidades. Las expectativas sobre los resultados de
un dialogo politico en temas de migracién deberian ser concisas, concretas y



limitadas. El analisis sobre causas y consecuencias implica ir mas alla de politicas
regulatorias y conduce necesariamente a politicas que inciden en los derechos
humanos, sociales, econdmicos y politicos de los migrantes y sus familias. Politicas
que, a su vez, inciden también en las sociedades de origen y de destino, por lo que se
requiere un enfoque multinivel y participativo en la elaboracién de las respuestas.

En el partenariado estratégico con América Latina y Caribe (ALC-UE) las respuestas
politicas que mas acuerdo concitan son aquellas destinadas a luchar contra la pobreza
y a promover unos flujos migratorios ordenados. La integracion de los inmigrantes, la
facilitacion y abaratamiento de la transferencia de remesas o la lucha contra las redes
de trata de personas son temas que deben poder tratarse con un diadlogo reforzado y
una mayor colaboracion, haciendo un especial esfuerzo por parte de la presidencia
espanola en despejar los malentendidos y corregir las desconfianzas surgidas a raiz
de la aprobacion de la Directiva de Retorno.

f. Promover la creacién de un Observatorio de las Migraciones ALC-UE

Una primera necesidad que se detecta al hablar de las relaciones entre ambos lados
del Atlantico en materia migratoria, es la falta de informaciéon compartida sobre las
comunidades LAC en los paises de la UE, asi como la falta de analisis en el estudio de
los flujos migratorios tanto actuales como futuros. En este sentido, seria necesario
promover la creacion de un Observatorio de las Migraciones LAC-UE, que no sélo
proporcione informacion detallada y exhaustiva de los colectivos migrantes en la UE,
sino que permita la produccion de estudios prospectivos que se centren en los temas
claves que deben conformar el didlogo migratorio LAC-UE. De manera esquematica, el
Observatorio podria estructurarse en seis ejes tematicos principales:

1. Informacién y estadisticas: analisis de los flujos migratorios ALC-UE y de las
‘causas ultimas’; evaluacién del impacto de los movimientos migratorios en los
paises de origen y destino, a nivel nacional, regional y local.

2. Politicas de migracion en los paises de origen y destino: control de fronteras,
politica de visados; politicas de asilo, politicas de naturalizacion; acuerdos de
readmision, instrumentos de estimulo del retorno, etc.

3. Migracién y economia: contribucién de los migrantes al crecimiento econémico
de los paises de origen y de destino; el papel de las remesas; condiciones
laborales; etc.

4. Migracion y desarrollo: consecuencias para el pais de origen, remesas,
proyectos de cooperacion birregionales, acuerdos de cooperacién y asociacion.

5. Migracién, derechos humanos y ciudadania: politicas de integracién vy
ciudadania; proteccion de los derechos humanos; lucha contra el racismo y la
xenofobia; mecanismos de gestién de la irregularidad; etc.

6. Migracién y politica: derechos civicos y participacion ciudadana; participacion
politica de los nuevos ciudadanos en los paises de destino; lucha contra el
trafico de personas y asistencia de las victimas; etc.

En aras de la efectividad y del control de recursos, el Observatorio no deberia ser una
estructura administrativa nueva, sino que deberia potenciarse una mayor cooperacion
entre centros ya existentes, que serian los responsables de las distintas lineas de
investigacion del mismo. Asimismo, el Observatorio deberia estar intimamente
vinculado a los trabajos del/de los Grupos de Expertos que deben crearse en el marco
del Dialogo Estructurado. Para la definicion de los objetivos se deberian formar Grupos
de Expertos de los paises involucrados para el intercambio de informacion sobre
flujos, condiciones, derechos, legalidad, integracion y retorno. En estos Grupos
deberian trabajar en los ejes tematicos propuestos definiendo los objetivos, la agenda,
los actores y las politicas. Y a su vez, deberia articular el trabajo entre los gobiernos
regionales, nacionales y locales, asi como el trabajo con las instituciones



internacionales, las organizaciones de la sociedad civil y las asociaciones de
inmigrantes.

2. APLICAR EL ENFOQUE GLOBAL DE MIGRACIONES EN AMERICA LATINA Y
CARIBE

El Enfoque Global de Migraciones se ha convertido en un marco estratégico para
gestionar la vinculacion entre la politica exterior y de inmigracién de la UE basado en
los principios de solidaridad, equilibrio y un partenariado auténtico entre paises de
origen y transito. El Programa de Estocolmo sefala siete prioridades basicas para
2009-2013: 1) incrementar la coherencia de politicas y promover el dialogo con la
sociedad civil; 2) proteccion de los derechos fundamentales y el pleno ejercicio de la
libre circulacion, respeto a la diversidad y la lucha contra el racismo y la xenofobia; 3)
reconocimiento mutuo en las legislaciones penales y civiles, fortalecer la confianza
mutua y desarrollo de estandares comunes; 4) Estrategia Interna de Seguridad y
proteccion contra el crimen organizado. 5) acceso a Europa en un mundo globalizado,
gestion integrada de las fronteras exteriores y politica de visados. 6) implementar el
Enfoque Global sobre Migracion, analizar los vinculos entre migraciones y desarrollo,
favorecer la integracién de los residentes de terceros paises, establecer politicas
efectivas para luchar contra la inmigracién irregular y garantizar una area comun de
proteccion y solidaridad en relacion con el asilo; 7) analizar la dimensién exterior de los
temas LSJ. El desarrollo del Programa de Estocolmo debera incorporar las
orientaciones incluidas en el Pacto Europeo sobre Inmigracion y Asilo (PEIA),
aprobado en 2008. ElI Consejo Europeo pretende avanzar en la implementacion del
Enfoque Global en diferentes areas regionales, con el objetivo de: promover la
movilidad y la migracién legal, controlar los flujos irregulares y optimizar el vinculo
entre migraciones y desarrollo.

a. Promover la movilidad y la migracion legal

Los acuerdos bilaterales han sido, hasta la fecha, un instrumento util para que
determinados paises de la UE gestionaran los flujos migratorios procedentes de
diferentes paises de ALC. La posibilidad de ‘europeizar’ estos acuerdos deberia ser
examinada con atencion, y deberia plantearse la posibilidad de alcanzar un acuerdo
piloto de movilidad con algun pais de ALC.

En relacién con los acuerdos migratorios, deberian establecerse en un marco de
didlogo y cooperacion entre iguales, e incorporar elementos claves como la
homologacion de titulos, la formacion en origen y la promocién del retorno voluntario,
entre otros. Otros elementos a tener en cuenta:

e Hacer mas riguroso y transparente los procesos de preseleccién por parte de
los organismos competentes;

¢ Organizar formacién en origen homologable tanto en el pais de origen como en
el de destino;

e Proporcionar mas y mejor informacion e informes a los trabajadores migrantes
antes de que lleguen a destino, sobre elementos como la permanencia, trabajo,
alojamiento, salarios, derechos, deberes y garantias laborales en la UE;

o Sistematizar desde instancias publicas el retorno voluntario favoreciendo la
reinsercion del migrante, propiciando el desarrollo de proyectos de capacitaciéon
y el reconocimiento de la experiencia laboral en UE;

e Promover la creacion de pequefias y medianas empresas, la creacion de
empresas binacionales, la formacion de recursos humanos y las transferencias
de tecnologia.
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Apoyar el refuerzo de las instituciones publicas. El esfuerzo en cooperacion
policial y de control de fronteras se debe extender a los servicios publicos de
empleo y formacion y a las instituciones que gestionan los flujos migratorios en
los paises de origen o transito. De la misma manera se debe apoyar con
caracter prioritario todas las instituciones que actuan como agentes de
desarrollo local.

En los nuevos acuerdos bilaterales que vinculan migraciones y desarrollo debe
alentarse la incorporacion de nuevos contenidos focalizados en una concepcién mas
integral de la “cuestién migratoria”. Para que dichos acuerdos sean coherentes con el
doble principio de eficacia y respeto de los derechos fundamentales, deben abarcar
todo el proceso migratorio y las implicaciones del mismo para las politicas de
integraciéon y de desarrollo. Algunos elementos que podrian servir para enriquecer
estos acuerdos marco migratorios son los siguientes:

Convencion de la ONU de 1990 y Marco multilateral de la OIT de 2005: Estos
acuerdos bilaterales y/o regionales deberian promover el compromiso de los
estados firmantes a ratificar la Convenciéon de la ONU de 1990 y a apoyar la
aplicacion del “Marco multilateral de la OIT para las migraciones laborales.
Principios y directrices para un enfoque de las migraciones laborales basado
en los derechos” de 2005. A falta de ello, al menos podrian aplicar en sus
relaciones mutuas y referidas a sus conciudadanos las disposiciones
esenciales de esos textos internacionales. Con ello se produciria un salto
cualitativo adelante que iria, ademas, en la direcciébn de apoyar un marco
general de gestion de las migraciones.

Acuerdos de Seguridad Social (SeSo): La firma de acuerdos internacionales
para el reconocimiento de derechos de SeSo tiene una larga tradicion pero el
fendmeno migratorio exige su revision y ampliacion. Estos acuerdos podrian
facilitar, entre otras cosas, una movilidad (voluntaria y positiva) de los
migrantes entre el pais de destino y el de origen y nuevos procesos migratorios
al mismo pais 0 a otros garantizando la transferencia de los derechos de
jubilacion y otras prestaciones sociales ligadas a cotizaciones a sistemas
publicos de SeSo. La aprobacion del Convenio Multilateral Iberoamericano de
SeSo en la Cumbre Iberoamericana celebrada en Chile en noviembre de 2007,
es un paso significativo en esa direcciéon. Hay que poner en marcha el Acuerdo
de aplicacion para reconocer transferencias de derechos econdmicos de la
SeSo en areas como invalidez, vejez, supervivencia y accidentes de trabajo y
enfermedad profesional, por lo que es prioritario promover su ratificacion por
parte de todos los paises iberoamericanos. El modelo y la experiencia que se
derive puede servir para otras acuerdos bilaterales o regionales.

Acuerdos sobre empleo, politica de empleo y formacién y servicios publicos de
empleo: La colaboracion en materia de empleo y politica de empleo y, en
menor medida, sobre servicios publicos de empleo, ha formado parte de la
tradicional cooperacion entre los paises de la UE y ALC. Hoy debe dotarse de
una nueva perspectiva, porque el apoyo al empleo y la formacion en los paises
de origen va ligado no solo a las necesidades de formacién propia de esos
paises, sino también a las posibles demandas de trabajadores que pudieran
surgir desde destino. Un mejor funcionamiento de los servicios publicos de
empleo en los paises ALC no sélo mejoraria la gestion de su mercado de
trabajo, sino que también les permitiria una mejor cooperacién en los procesos
de seleccion de trabajadores en origen.
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e Apoyo al retorno voluntario: Como sefiala la Comunicacion COM (2008) 359, la
Union Europea debe apoyar “politicas de retorno sostenibles y efectivas”, que
deberian desarrollarse en consonancia con las orientaciones de la OIM en
“Dialogo Internacional sobre la Migracion en 2008: Ensefianzas extraidas en
materia de migracion de retorno”. Como reconoce este documento, la
migracion de retorno no es un fendmeno secundario ni subordinado, y aun
siendo de caracter voluntario e individual, hay muchas oportunidades para que
los gobiernos y otros asociados encaucen y faciliten ese proceso. Ello es
basico para poder convertir el retorno voluntario en un instrumento con
potencial para fomentar el desarrollo en el pais de origen. Se debe promover
un entorno que propicie el retorno y la reintegracion y brinde, a quienes
retornan, la posibilidad de contribuir al desarrollo de sus sociedades de origen.
La transferencia de conocimientos, habilidades y tecnologia; la inversion y el
espiritu empresarial; las redes sociales, profesionales y cientificas; y el
desarrollo de recursos humanos conjuntos son algunos ejemplos de como los
migrantes retornados promueven el desarrollo en origen.

e Movilidad de los estudiantes universitarios y estancias de investigadores: Dada
la potencialidad de esta dinamica convendria establecer iniciativas en la linea
de los ERASMUS-MUNDI para periodos cortos o nuevas férmulas para
periodos superiores a un afio y que incluyan como condicién el retorno de los
estudiantes e investigadores a sus paises de origen al terminar los periodos de
formacion.

e Otras cuestiones: Dada la transversalidad de la cuestion migratoria, ésta
deberia ser contemplada en el marco de otros acuerdos que puedan
alcanzarse en el marco UE-ALC en ambitos tales como el comercio, las
inversiones y movimientos de capital, el medio ambiente y la sostenibilidad, o el
desarrollo democratico y los derechos humanos. Especial atencion deberia
prestarse a la proteccion de los derechos de aquellos colectivos mas
vulnerables, y en linea a las propias recomendaciones de la Comision Europea
en la Comunicacién COM (2008)359, los acuerdos firmados por la UE y ALC
deberian incluir mecanismos que permitan reforzar el marco juridico existente
para combatir la facilitacion de las entradas y estancias ilegales asi como la
explotacion sexual infantil y el material de abuso sexual infantil para tener en
cuenta los nuevos fendmenos delictivos

La politica de visados es un elemento esencial para la gestion de los flujos
migratorios y, en palabras de la propia Comisién de 2001, un instrumento
especialmente util para luchar contra la inmigracion irregular. Pero la politica de
visados también esta intimamente relacionada con la accién exterior de la UE. La
decisién de anadir un pais concreto a la lista de paises que requieren visado para
entrar en la UE impacta directamente en el nivel de dialogo y de cooperacion que este
pais tiene con la UE en general y con determinados estados miembros en particular.
Se requiere una mayor coordinacion entre las politicas de inmigracion (visados) con
las politicas exteriores de la Unién, especialmente cuando la inclusién de un pais en la
‘lista negra’ puede generarle un impacto econémico y social negativo.

Deberia avanzarse en la regulacion tanto del marco de los visados de corta como en
los de larga duracion:

e Visados para estancias de menos de tres meses: La filosofia de aplicacion del
Reglamento 539/2001 deberia permitir que los Estados de ALC estuvieran, en
principio, en la lista de paises del Anexo Il, paises cuyos nacionales no
necesitan visado para estancias no superiores a tres meses;
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e Visados para estancias superiores a tres meses - actividades académicas:
Como sefala la normativa europea, los investigadores son personas bona fide.
Se trata de un ambito muy visible e importante en los que pueden adoptarse
normas por la UE con cierta inmediatez, aplicando diferenciadamente a los
paises de ALC la normativa de la UE:

i. Extender a los Investigadores el procedimiento acelerado de
expedicion de permisos de residencia que ya se reconoce a los
estudiantes para estancias cortas y largas con fines académicos
(con un concepto mas amplio que el de investigacion cientifica),
independientemente de la pertenencia de su pais al Anexo | o |l
del Reglamento 539/2001;

ii. Articular progresivamente un programa de movilidad de
estudiantes similar al Erasmus-Sécrates, tomando como
referencia iniciativas como el Programa espafnol de movilidad
Pablo Neruda.

Es necesario definir regimenes migratorios a largo plazo, que tengan en cuenta las
realidades econdmicas, tecnologicas y demograficas de los paises de origen y destino,
que respeten los derechos fundamentales y que se enmarquen en el contexto de las
relaciones econdmicas y politicas entre la EU y América Latina. Es importante senalar
que, aun cuando estamos en un contexto de crisis econdmica, es previsible que los
paises UE continien demandando mano de obra inmigrante, desde ALC y otras
regiones. Los flujos migratorios son multicausales, y dependen de factores tan
diversos, como las cuestiones demogréficas de largo plazo en los paises receptores;
nuevos comportamientos laborales de las poblaciones autdctonas en paises destino;
las diferencias salariales entre los paises ALC y UE, etc. Por ello, deben prevalecer los
principios de reciprocidad en un enfoque que considere simétricamente los
movimientos de bienes, capital y personas entre las dos regiones de manera integral.

b. Optimizar el vinculo entre migraciones y desarrollo

Al hablar del vinculo entre migraciones y desarrollo en numerosas ocasiones se pone
en duda las motivaciones de los paises receptores, al considerar que estos pretenden
promover el desarrollo como mecanismo de desincentivacion de los flujos migratorios.
Prestar menos atencion a los motivos y centrarse en el objetivo puede ser una buena
opcion, pues la intencion de este enfoque es promover una mayor coherencia entre las
politicas migratorias y las politicas de desarrollo y garantizar que los paises en
desarrollo participen como socios en este proceso. En este contexto, se suelen
destacar dos temas: la circulacién de cerebros y el potencial de las remesas.

En relacion con la circulacion de cerebros, es importante establecer mecanismos
que eviten la fuga de cerebros (brain drain), especialmente en sectores clave como la
salud. Se deberian establecer acuerdos que garanticen una regulacion sujeta a los
estandares éticos en los flujos laborales de personal sanitario. Sin embargo, la
circulacion de trabajadores también puede dar un impulso a la formacién de capital
humano en la region de origen, al elevar las tasas de retorno de la educacion,
aumentando sus posibilidades laborales, de adquisicibn de conocimientos y de
progreso economico en el exterior. Los paises de origen se pueden beneficiar con la
inmigracion de retorno y con el contacto permanente de los migrantes (profesionales,
empresarios en el extranjero, trabajadores) con sus paises de origen a través de
organizaciones de la diaspora y de esfuerzos privados y publicos de contactar al
capital humano en el exterior. Convertir el brain drain en brain gain, promoviendo la
circulacion de cerebros, es un reto para las relaciones ALC-UE.

Las remesas han sido una fuente importante de recursos externos adicionales a las
familias latinoamericanas de ingresos medios y bajos en los ultimos 10-15 afios, y
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constituyen una fuente macroeconémica de complementacion del ahorro interno y de
mayor flujo de divisas internacionales. En el periodo 2001-2008, este flujo econémico
ha experimentado un fuerte aumento, motivado en parte por una mejora en el registro
estadistico de las mismas. Aun cuando la recogida de datos e informacién sobre
remesas deberia ser una prioridad, pues aun se trabaja con informaciones poco
fiables, lo cierto es que las remesas son una importante entrada de recursos en ALC.
La principal fuente de remesas hacia la regién proviene de Estados Unidos (cerca del
70 por ciento del total) mientras que las remesas provenientes de Europa representan
el 14 por ciento del total, siendo Espafia el principal proveedor europeo. Para
promover un uso efectivo de las remesas, se debe fortalecer el grado de inclusion
financiera de los inmigrantes. Asimismo, respetando que se trata de un ingreso
privado, se debe incentivar mecanismos orientados a un uso productivo de las
remesas. En este sentido, deben promoverse mecanismos que permitan extraer el
mayor potencial de las remesas, tanto en origen como en destino:

e Fortalecer el grado de inclusion financiera de los inmigrantes para reducir los
costos de envio de las remesas tanto para los remitentes como para los
receptores. Debe prestarse especial interés a reducir los altos costos de
transacciéon que hacen disminuir el valor de las remesas promoviendo la
utilizacién de bancos y cooperativas de crédito antes que operadores
informales y empresas remesadoras que cobran mayores comisiones;

¢ Incentivar mecanismos orientados a un uso productivo de las remesas, ya sea
para apoyar la inversion de micro-empresas y familias, para mejorar los niveles
educativos, de salud y la capacidad de ahorro de las familias receptoras.

¢ Asumiendo que se trata de un influjo econémico de caracter privado, se deben
examinar propuestas que incentiven la inversién productiva o social. En el caso
de la inversion productiva mediante créditos o rebajas fiscales para el inicio de
actividades productivas, y en el caso de la inversiéon social, incluyendo
programas sociales destinados a las comunidades de origen de los emigrantes,
financiados con fondos condicionados del Estado o con agencias donantes de
cooperacion internacional.

En resumen, como recomendaciones generales se identifican:

1. Propiciar una mayor coordinacion de los multiples y dispersos foros existentes
y fomentar una convergencia de las agendas existentes, que sea coherente
con la agenda internacional y la governanza global de las migraciones;
Compartir las experiencias intraregionales en la UE y ALC comparando las
respuestas a problemas comunes

2. Generar una mayor informacién sobre los flujos migratorios mediante la
creacion de un Observatorio de las Migraciones ALC-UE;

3. Promover una red de expertos en temas especificos que afecten a ambos
lados del Atlantico: remesas; cooperacion al desarrollo; brain drain;
regularizaciones; visados; etc.;

4. Velar porque la armonizacién de legislaciones y la homologacién de estandares
al interior de los procesos de integracion regional en la UE y ALC sirva para
elevar la proteccion de los derechos de los migrantes y las garantias legales de
su aplicacion efectiva y no discriminatoria.

5. Dotar de contenido la politica de declaraciones; Las Cumbres deben permitir a
los gobiernos de ambas regiones iniciar conversaciones para mejorar la gestién
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10.

migratoria; evitar el sufrimiento de los migrantes; e intercambiar informacion
sobre flujos humanos y econdmicos. Transformar la retérica de las
Declaraciones en iniciativas concretas asumibles.

Promover un dialogo estructurado equilibrado y multinivel. El principio de
igualdad y reciprocidad se debe reflejar en la estructura del dialogo politico,
involucrando en el proceso; en primer lugar, a igual numero de representantes
de ambas regiones. En segundo lugar, mediante la participacion de 6rganos de
representacién como el parlamentos y las Autoridades locales y regionales, las
asociaciones y ONGs de ambos lados del Atlantico, asi como los actores
econdmicos (incluida la banca) y sociales;

Reconocer el marco contextual en el que se inserta el didlogo migratorio ALC-
UE. Para no crear falsas expectativas y llegar a un dialogo lo mas franco y
abierto posible, hay que reconocer que en esta materia, América Latina tiene
una influencia y prioridad limitada en la mayoria de miembros de la UE

La presidencia espafiola debe avanzar en el conocimiento mutuo a través del
didlogo y el intercambio de buenas practicas en temas especificos el dialogo
estructurado establezca los principio basicos, perfile los ambitos especificos,
establezca objetivos e identifique los instrumentos adecuados con una hoja de
ruta pactada aunque sea a distintas velocidades.

Dialogo politico reforzado en las respuestas politicas que mas acuerdo
concitan como: luchar contra la pobreza , promocion de flujos migratorios
ordenados, integracion de los inmigrantes, la facilitacién y abaratamiento de la
transferencia de remesas o la lucha contra las redes de trata de personas.

Avanzar en el disefio e implementacion de instrumentos especificos. La

Comisién Europea deberia implementar acciones concretas en el ambito de la

cooperacion, por ejemplo:

e La creacién de un nuevo programa regional (Migralat) dirigido a paises de
destino y acogida de migrantes latinoamericanos;

e La incorporacion de la migracién (co-desarrollo, remesas, etc.) en los
proyectos europeo-latinoamericanos ya existentes como tema horizontal;

o Establecer un partenariado piloto de movilidad, similar a los acordados con
Cabo Verde y Moldavia y previstos con Georgia y Senegal,

e Promover acuerdos migratorios de ‘nueva generacién’ entre la UE y
determinados paises ALC

e Introducir clausulas migratorias en los acuerdos de asociacién en
negociacién
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INTRODUCCION

Los flujos migratorios entre Europa y América Latina y el Caribe (ALC) tienen una larga
tradicion historica. Desde la época de la colonizacién del continente americano, el
sistema migratorio trasatlantico ha incidido en la construccion de las sociedades en
ambas regiones, siendo posible identificar distintas fases y dinamicas especificas en
funcidén de los contextos sociales, politicos y econdémicos que han impulsado la
movilidad de las personas a lo largo de los ainos.

En el dltimo siglo, las migraciones entre ALC y Europa han registrado un cambio de
direccién, en el marco de una transformacién general de ALC, que ha pasado de ser
una region con un preeminente caracter receptor —hasta los afios 50 del siglo pasado-
a constituir una zona con una creciente condicion emisora. Este cambio se ha
producido en sintonia con las dinamicas globales de los flujos migratorios, en los que
se ha observado una intensificacidon de los movimientos en sentido sur-norte, con
destino a los paises mas desarrollados®. Segun datos de la CEPAL para el afio 2005,
de los 191 millones de migrantes en el mundo, los latinoamericanos y caribefios
representaban un 13% y habian pasado de 21 millones en 2000 a 25 millones cuatro
afos después. En la actualidad se calcula que hay cerca de 26 millones de
latinoamericanos y caribefios viviendo fuera de sus paises de origen, de los cuales
22,5 millones se encuentran fuera de la region (migracion extra-regional) y alrededor
de 3,5 millones habitan en otros paises de ALC (migracion intra - regional).

En este contexto, especialmente en la ultima década del siglo XX y en los primeros
afios del siglo XXI, la migracion desde ALC hacia Europa ha crecido en forma
exponencial, marcando un punto de inflexién en las dinamicas migratorias entre ambos
continentes e incidiendo en la introduccién de los temas migratorios en la agenda de
didlogo politico y de cooperacién birregional.

Si bien el principal destino de las migraciones desde ALC contintua siendo Estados
Unidos, donde se concentra aproximadamente tres cuartas partes del total de
migrantes de la region, el numero de inmigrantes latinoamericanos y caribefios en
paises de la Union Europea ha ido en aumento. Segun diversos estudios?, en el afio
2005 habia mas de 1,6 millones de personas de ALC viviendo en 14 paises de la UE,
dos tercios de ellas en Espafia. El peso de Espafia como pais receptor de estos flujos
migratorios permite recurrir a sus estadisticas nacionales para valorar la magnitud del
fendmeno: si en 1998 habia mas de 130 mil inmigrantes latinoamericanos y caribenos
en el pais, diez afios después la cifra se habia multiplicado por diez, superando los 1,3
millones de personas. Durante este periodo también se ha producido un crecimiento
en el nimero de inmigrantes procedentes de ALC en otros paises europeos,
especialmente del sur de Europa. La presidencia espafiola del Consejo de la UE
durante el primer semestre de 2010, que coincide con la entrada en vigor del Tratado

® Las Naciones Unidas subrayan que entre 1990 y 2005 las regiones desarrolladas fueron el destino de
mas de dos tercios de la poblacién migrante internacional, de aqui a que se destaque que la migracion ha
crecido preferentemente en sentido sur-norte, en especial desde la década de los 90 (Naciones Unidas,
2006).

* Especialmente interesante para contextualizar estos datos es el informe de Rannvieg, D (2006).
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de Lisboa y la aprobacion del Programa de Estocolmo a finales del 2009, puede
representar un punto de inflexion en el dialogo sobre migraciones con ALC con la
cumbre ALC-UE como elemento catalizador.

El presente informe pretende analizar el estado de situacion del complejo fendmeno
migratorio desde una perspectiva euro-latinoamericana, a fin de brindar herramientas a
la Asamblea Euro-Lat para afianzar la labor del Grupo de Trabajo sobre Migraciones
creado en febrero del 2009.

En la Parte | del informe se contextualiza la importancia del fenbmeno migratorio entre
ALC y la UE mediante un analisis diacrénico de los flujos y dinamicas migratorias
entre las dos regiones. También se abordan los efectos de la movilidad del capital
humano y el impacto de las remesas de los emigrantes, tematicas que han venido a
ocupar un lugar de preeminencia en la agenda de politica publica birregional.

En la Parte Il se analiza el contexto juridico-politico del fenémeno migratorio UE-ALC.
En primer lugar, se analizan las iniciativas encaminadas hacia la gobernanza global,
para luego examinar las iniciativas de cooperacion en América Latina y, finalmente, la
progresiva construccion de una politica de inmigracion europea.

En la Parte Ill se abordan los instrumentos de cooperacién para la gestién de los flujos
migratorios entre la UE y ALC. Esta linea de trabajo pretende realizar una valoracion
critica de estos instrumentos, con el fin de identificar fortalezas y debilidades en su
aplicacion y determinar sus repercusiones en el didlogo politico birregional. En este
marco, se analizaran los mecanismos e instrumentos vinculados a la gestién de flujos
laborales, la cooperaciéon en materia de control de fronteras y la lucha contra la
inmigracion irregular. Por ultimo, se analiza la cooperacion internacional y los
mecanismos de coherencia de politicas.

Finalmente, la Parte IV estudia el proceso de construccion del didlogo sobre
migraciones en el marco de las relaciones entre la UE y ALC, analizando sus
antecedentes, contexto y mecanismos de accidén. Se dedica especial atencién a la
formulacion del didlogo en las Cumbres regionales, la aplicacion del enfoque global en
la regién y la relevancia del dialogo parlamentario UE- ALC.

Un pilar transversal y vertebrador del estudio esta constituido por las propuestas que
se han identificado a partir del analisis expuesto en el informe. Estas se han
sintetizado en el Resumen Ejecutivo y pretenden identificar los retos y oportunidades
que permitan delinear lineas de accion politica, con el fin de promover una mejor
gestion y aprovechar las potencialidades de los flujos migratorios entre la UE y ALC.



PARTE |
DINAMICAS DEL FENOMENO MIGRATORIO ENTRE LA UE - ALC

1. ANALISIS DIACRONICO DE LOS FLUJOS MIGRATORIOS ENTRE ALC Y LA UE

A continuacién se ofrece un panorama general de las dindmicas migratorias entre ALC
y la UE, con un énfasis en la dimension y el impacto de los recientes flujos humanos
procedentes del continente americano. En primer lugar, se analiza la evolucion
histérica de los movimientos de personas entre ambas regiones desde mediados del
siglo XIX hasta fines del siglo XX. A continuacion, se examina la situacién actual
caracterizada por una latinoamericanizacion de las migraciones, considerando los
factores de expulsion (push) y atraccion (pull) de los flujos. En tercer lugar, se revisa la
experiencia de Espafia y de otros paises europeos donde existe una presencia
relevante de poblaciones migrantes de ALC. Por ultimo, se describen algunos rasgos
clave de la inmigracién latinoamericana y caribefa en Europa; caracteristicas y
tendencias que forman parte de las preocupaciones de investigadores y académicos
en ambos continentes, pero que también se han incorporado en la agenda politica
sobre inmigracién entre ALC y la UE.

1.1 FLUJOS MIGRATORIOS ENTRE ALC Y LA UE

La transformaciéon de Europa de continente emisor a receptor en el marco de sus
relaciones con ALC se produce en un contexto de profundas transformaciones
econdmicas, politicas y sociales. Valorar este cambio de situacién supone considerar
algunas tendencias que mantuvieron un hilo de continuidad hasta mediados del siglo
XXy otras que comenzaron a modificar el patron de destino geografico en los 60 y 70,
y especialmente a partir de la década de los 90 del siglo pasado.

Migracién europea hacia América Latinay El Caribe

Si bien las migraciones Sur-Norte constituyen uno de los rasgos caracteristicos del
actual proceso de globalizacion, desde la época colonial y hasta mediados del siglo
XX, América Latina fue un importante destino para la poblacion europea. Los
inmigrantes europeos dominaron la escena migratoria en ALC, pero no fueron los
Unicos, ya que a la regién también llegaron otros grupos procedentes de Africa -en el
marco de los traslados forzosos producto del régimen esclavista-, de Asia y también
de Medio Oriente; que en conjunto contribuyeron a modelar el caracter de las
sociedades en ALC. Se calcula que entre 1850 y 1950 emigraron cerca de 52 millones
de europeos, de los cuales un 21% se traslad6 a ALC; ya que la mayor parte (72%) se
fue a vivir a EE.UU. De los once millones de europeos que llegaron a vivir a ALC, la
mitad se instalé en Argentina, 36% a Brasil y el resto, en otros paises de la region,
entre los que destacan Uruguay, Chile, Cuba, Venezuela y México. El 38% de los
emigrantes europeos hacia ALC eran italianos, 28% espanoles y 11% portugueses
(CEPAL, 2008)°. Los movimientos de personas se complementaban con flujos de
capital, el Reino Unido como principal fuente de recursos externos.

Esta corriente migratoria desde Europa a ALC respondid principalmente a
motivaciones laborales. Los inmigrantes europeos eran en su mayoria hombres en

° Grupos de Europa del Este, Rusia y Escandinavia también emigraron a ALC en ésta época.



edad laboral, campesinos y obreros con experiencia industrial y sindical, que llegaban
al nuevo continente en busca de realizacion personal atraidos por las excepcionales
oportunidades econdémicas de la regién. Europa se encontraba en plena revolucion
agricola y modernizacion industrial, lo que potencio el desplazamiento interno hacia las
ciudades y la emigracion internacional. Los flujos de personas desde Europa también
se vieron atraidos por las politicas migratorias pro-activas impulsadas por las nuevas
republicas latinoamericanas que apuntaban a la atraccién de poblacion inmigrante
para los procesos de industrializacion y urbanizacion. La temprana abolicién de la
esclavitud en estos paises influyd también en la necesidad de atraer mano de obra.

La trayectoria de la migracién europea en ALC evidencia que a pesar de los origenes
humildes y de los niveles educativos generalmente bajos de los europeos que llegaron
a la region, los inmigrantes lograban una movilidad ascendente. Progresivamente se
fueron convirtiendo en el primer contingente de asalariados, pequefos comerciantes e
incipientes empresarios (CEPAL, 2008). Hacia 1930, ese flujo intercontinental se
detuvo, para reactivarse después de la Segunda Guerra Mundial, cuando unos dos
millones de personas emigraron, fundamentalmente por motivaciones politicas. A partir
de 1950 este flujo europeo hacia ALC comenzé a ralentizarse como resultado de la
recuperacién economica en Europa, hasta alcanzar los niveles minimos que registra
en la actualidad. El total de la poblaciéon inmigrante de ultramar en la regién en 2000
superaba apenas los 1,9 millones de personas, frente a los casi cuatro millones que
registrados en ALC en las rondas censales de los 70°.

Migracién latinoamericana y caribefia hacia Europa

Aunque el fendmeno migratorio desde ALC hacia Europa se ha hecho especialmente
visible a fines de los 90, los primeros flujos relevantes desde ALC tuvieron lugar hacia
la segunda mitad del siglo XX, con el retorno de parte de los emigrantes europeos en
AL hacia sus tierras de origen. En Espana se los conocia como “indianos”, emigrantes
que regresaron después de anos al otro lado del Atlantico. Este proceso se produjo
especialmente entre 1962 y 1973, con mas de 50.000 emigrantes anuales, estimulado
por la amplia demanda de mano de obra en los paises europeos, ya en pleno auge
econdmico. A comienzos de los 60, algunos exiliados politicos cubanos ya se habian
instalado en Europa y otros inmigrantes caribefios se habian trasladado a sus antiguas
metropolis, tras los procesos de descolonizacién tardia.

A partir de los 70 es posible identificar un primer flujo migratorio relevante de
latinoamericanos, aunque de baja intensidad, motivado principalmente por razones
politicas, ante la ola autoritaria que asol6 el Cono Sur y América Central. La violencia
politica desatada en la regidon por las dictaduras militares, obligd a argentinos,
brasilefos, chilenos y uruguayos a refugiarse en Reino Unido, Francia, Suiza,
Alemania, los paises escandinavos, Espafia y Portugal. La mayoria de estos
inmigrantes contaba con un alto nivel de educacién y se incorporaron con cierta
facilidad en los mercados laborales en los paises de destino (Padilla, 2007). Cabe
destacar que estos flujos se registraron cuando en Europa predominaban las politicas
migratorias de “puertas cerradas” para los trabajadores extranjeros como
consecuencia de la crisis del petréleo y sus repercusiones en las economias del Viejo
Continente. Aun asi, varios paises europeos se mostraron especialmente sensibles
con la persecucion politica en ALC (Pellegrino, 2004). Con el retorno de la democracia

® En el caso especifico de la poblacion espafiola en ALC, se estima que en 2000 residian en la region
unas 300.000 personas, localizadas principalmente en Argentina, Venezuela, Brasil y México (CEPAL,
2008).



a ALC, parte de los exiliados politicos regresaron a sus paises de origen y otros tantos
adoptaron la nacionalidad del pais europeo receptor.

Un segundo flujo migratorio relevante se produjo en la década del 80 y se caracterizé
por su conformacion mas diversificada y por incluir a un colectivo latinoamericano y
caribefio con un perfil principalmente econdmico y laboral. A ellos se sumaron
estudiantes latinoamericanos que emigraron a Europa para cursar estudios de
postgrado, asi como emigrantes econdmicos de clase media en proceso de
empobrecimiento, en el contexto de crisis econdmica en ALC (Yépez, 2007). La
situacion de recesién por la que atravesd la mayor parte de los paises de la region
durante esta década provoco una de las crisis mas profundas del siglo, caracterizada
por el estancamiento econdémico y un fuerte deterioro del bienestar. Ello provocé la
salida de poblacién en busca de mayor estabilidad y mejores condiciones de vida en
Europa. Durante los 80 predomin6é un mayor contingente de poblacién procedente de
los paises del Caribe, especialmente mujeres, menos cualificada que los emigrantes
de clase media del Cono Sur (Lopez de Lera, 2004).

En suma, a partir de los 70 y hasta los 90, la emigracion de ALC hacia Europa estuvo
protagonizada primero por refugiados politicos y luego por trabajadores y estudiantes
universitarios, siendo ambos flujos de baja intensidad en comparacién a lo que
sucederia a partir de los 90, cuando las corrientes migratorias desde ALC registran un
crecimiento sin precedentes. En estas en estas tres olas migratorias predominaron los
emigrantes procedentes del Cono Sur en la primera (1960-1970), caribefios en la
segunda (1980) y andinos en la tercera (a partir de 1990).

1.2 DINAMICA ACTUAL: LA LATINOAMERICANIZACION DE LAS MIGRACIONES

Casi la mitad de los emigrantes de ALC registrados en 2000 se movilizaron durante el
decenio de los 90 y la mayoria de ellos se encontraba en EE.UU. Sin embargo, la
CEPAL constata que, en términos geograficos, los destinos de la migracién desde ALC
se han diversificado de manera progresiva. Como parte de esta tendencia, un numero
importante de personas se ha trasladado a Europa®, donde la migracién de origen
latinoamericano y caribefo ha crecido en forma exponencial en los ultimos diez afos.

En 2005 habia alrededor de 1.646.663 personas procedentes de Sudamérica, México
y América Central, y el Caribe en 14 paises de la UE (MPI), aunque la literatura
especializada insiste en subrayar las dificultades para cuantificar con precision el
alcance de estos flujos debido a la falta de informacion, a la dispersion de fuentes, a
las dificultades para comparar los datos estadisticos disponibles (considerando, por
ejemplo, que en los registros europeos muchas veces no aparecen los inmigrantes
que han reclamado la nacionalidad de sus antepasados) y a las restricciones para
identificar el volumen de inmigracion irregular. El problema de la irregularidad se aplica
al caso de los inmigrantes latinoamericanos y caribefios, que en muchos casos no son
indocumentados en origen, ya que ingresan a la UE con permisos de turista, pero no
respetan el plazo limite de estancia.

" Ha de mencionarse la dificultad para precisar el perfil de estos primeros flujos migratorios de
latinoamericanos hacia Europa, debido a que la informacion disponible no permite comparaciones
rigurosas, ya que hasta la década de los 90 las estadisticas oficiales no solian distinguir por
nacionalidades los flujos latinoamericanos y caribefios.

8 Entre los nuevos destinos escogidos por los inmigrantes de ALC también destacan Canada, Japén,
Australia e Israel. El numero de inmigrantes latinoamericanos y caribefios radicados en Canada se eleva
a 600.000 personas, seguido de Japén con 312.000. En los demas paises de la OCDE —excepto
Espaia, EE.UU., Jap6n y Canada— hay alrededor de 950.000 inmigrantes de la region (CEPAL, 2008).



Entre los nuevos destinos de los inmigrantes de ALC en Europa destacan Espanfa,
para los latinoamericanos en general; Italia, Francia y Portugal, para los
sudamericanos; y Holanda y Reino Unido, para los caribefios. Las estadisticas
confirman el rol protagénico de Espafia, donde viven dos tercios de la poblacion
migrante de ALC. En 2005 habia en Espafia 1.064.916 inmigrantes latinoamericanos,
numero que se incrementé a 1.431.357 a junio de 2009. Por su parte, en 2005 vivian
en ltalia 204.826 latinoamericanos, 112.781 en Reino Unido; 93.760 en Alemania, y
56.442 en Portugal. Ademas, en Espafia, Italia y Portugal la poblacion inmigrante
procedente de ALC es mas visible, ya que representa un mayor porcentaje de la
inmigracion total: 35,2 %, 9,2% y 15,3% respectivamente mientras que en el resto de
paises, la inmigracion desde ALC representa menos del 5% del total.

Esta predileccion de por los paises del sur de Europa se ha atribuido a diversos
factores: entre ellos la existencia de vinculos historicos, culturales y linguisticos con
ALC; la importancia del mercado de trabajo informal en estos tres Estados europeos y
las regularizaciones puntuales que han beneficiado a un numero considerable de
extranjeros que se encontraban en la UE sin los papeles en regla. Antes de valorar la
situacion especifica de estos paises, cabe detenerse en los factores que, de manera
general, han influido en el aumento de los flujos desde ALC hacia la UE.

Las razones de la inmigracion: factores de expulsion y atraccion

La migracién se reconoce como un fendbmeno complejo, que puede tener su origen y
repercusiones en condiciones relacionadas con el ambito politico, econdémico,
demografico, social y/o cultural pero, que al mismo tiempo, responde a una decision
privada, individual o familiar. La conjuncién de multiples variables incide, por tanto, en
el comportamiento migratorio y puede promover o inhibir los desplazamientos de
personas. En un intento por identificar las motivaciones de los flujos migratorios, los
analisis académicos suelen distinguir entre los factores push, vinculados a las razones
que favorecen la “expulsién” desde los paises de origen; y los factores pull, asociados
a los elementos que determinan la “atraccién” hacia los paises de destino.

Respecto a los factores push o de expulsion, la literatura especializada destaca que
la situacion social y politica en los paises de ALC ha creado incentivos para que las
personas emigren en busca de mejores ingresos y oportunidades laborales en el
extranjero. Con 33.2% de poblacion pobre en el 2008 (182 millones de personas), la
region continta siendo la mas desigual del mundo: el ingreso per capita del quintil mas
rico supera en promedio 20 veces al mas pobre. El coeficiente Gini en América Latina
se ubica en 0.52, mientras que en los paises de la OECD se ubica en torno a 0.34, en
Europa del Este en 0.32 y 0.41 en Asia. El desempleo alcanza al 7,4 % de la poblaciéon
y para el 2009 se prevé que alcance el 9%; mientras que la tasa de empleo informal
siguen siendo altas en toda la regién, pues en 2007 casi 6 de cada 10 ocupados
urbanos trabajaba en el empleo informal (CEPAL, Panorama laboral 2008. América
Latina y el Caribe). Con una poblacion total de 579 millones de habitantes, una
esperanza de vida media de 72.8 afios, dotada de recursos naturales estratégicos y
una valiosa biodiversidad, la region aun esta lejos de explotar su potencial. Si bien los
cinco afos de crecimiento econdmico previos a la actual crisis econémica financiera
iniciaron un proceso lento pero continuado de reduccion de la pobreza en 27 millones
de personas, la region sigue registrando altos niveles de exclusion social.

La falta de sistemas de seguridad social institucionalizados en la mayoria de los
paises de la regidn conlleva a que los costos del paro recaigan sobre las familias. En
este escenario y ante la falta de perspectivas de futuro, la posibilidad de emigrar no
sélo se convierte en una opcién de interés, sino de supervivencia en algunos casos. A
las tensiones socioecondmicas se suma el incremento de la violencia y el crimen



organizado en ALC, las recurrentes crisis de gobernabilidad en las ultimas décadas,
los escenarios de baja calidad institucional y las crisis de representacién politica en
algunos paises. Ademas la situacion de descontento social por los efectos del modelo
neoliberal aplicado en los afnos noventa estimuldé la interrupcion de mandatos
constitucionales en varios estados de la zona, aunque generalmente se han logrado
mantener vigentes las instituciones democraticas, con la incertidumbre de la actual
situacion en Honduras.

Ya en el ambito de los factores pull o de atraccidon hacia Europa, hay que destacar
que la UE constituye un espacio atractivo per sé, por su condicion de region
desarrollada (Ruiz Sandoval, 2006). No obstante, existe bastante consenso en resaltar
el impacto que ha tenido en los flujos mas recientes el aumento de las restricciones y
de los controles en EE.UU. tras los ataques terroristas del 11-S, ya que estas medidas
han influido en un desvio parcial de las migraciones hacia la UE ante la percepcién de
mayores facilidades de movilidad en el escenario europeo.

Otro factor esta relacionado a la existencia de un ritmo demografico en ALC que, como
region emisora, parece ajustarse a las necesidades del continente receptor, en este
caso una Europa que envejece.® Como fruto del envejecimiento demografico, Europa
requiere de mano de obra extranjera en ciertos sectores productivos que los
nacionales no han estado interesados en asumir, como las tareas vinculadas al
cuidado de adultos mayores, enfermos y nifios, algunas de ellas tareas que no estan
siendo asumidas institucionalmente debido a debilidades en el Estado de bienestar
(Yepez del Castillo). En consecuencia, los nucleos de empleo socialmente poco
valorados por los ciudadanos europeos, han sido progresivamente ocupados por
extranjeros. En este contexto también hay que tener en cuenta el factor de atraccion
que supone la existencia de nichos de informalidad en algunas economias europeas,
que especialmente en el caso de los paises del sur de la UE ha supuesto el empleo de
extranjeros de manera irregular. La normalizacién posterior de su situacion en
procesos de regularizacion, han sido sefialados como causa del denominado “efecto
llamada” en algunos circulos académicos y politicos (Ruiz Sandoval, 2006).

Respecto a estos nichos de informalidad cabe precisar algunos indicadores. Si bien el
trabajo irregular y la economia sumergida son fendmenos que en mayor 0 menor
medida ocurren en todos los paises, a nivel europeo Espafia, Grecia e Italia presentan
los mayores niveles. Si bien las cifras son estimativas, Espana registraba en el afio
2000 aproximadamente un 32.2% de empleo irregular e Italia un 48% (Observatorio de
Sostenibilidad en Espafia, 2006)"°. Las principales fuentes de trabajo irregular y
economia informal en estos paises son: 1) los trabajadores que no declaran parte de
sus actividades o no cumplen con las contribuciones a la Seguridad Social; 2) las
personas que no declaran la totalidad de sus recursos para recibir ayudas estatales o
aquellas que se registran como inactivas pero que se encuentran ocupadas; 3) los
inmigrantes trabajando en forma ilegal.

°La OIM subraya que el crecimiento mundial de la poblacion difiere entre paises desarrollados y paises
en desarrollo. En los primeros, la tasa anual de crecimiento actual es inferior al 0,3%, mientras que en el
resto del mundo la poblacién esta aumentando casi seis veces mas rapido.

' En un estudio del Observatorio Europeo del Empleo de la Comisién Europea de 2004 sobre cifras
aproximadas sobre el volumen de empleo irregular como porcentaje del PIB para paises de la UE, se
muestra cémo para Espana los Unicos datos fiables corresponden a 1985, mientras que para el resto de
los casi 30 paises del estudio, los datos son en su mayoria posteriores al afio 2000. En Observatorio de
Sostenibilidad en Espafia, 2006.



Otro elemento a considerar es la existencia de politicas de doble nacionalidad y de
naturalizaciones favorables a los nacionales de ALC en algunos paises de la UE.
Espana, ltalia y Portugal alojan a un numero desconocido de ciudadanos con doble
nacionalidad, que ademas pueden vivir y trabajar en cualquier otro pais de la UE. A
ello hay que sumar la existencia en Europa de redes sociales en diaspora, familiares y
nacionales que facilitan la insercién del inmigrante recién llegado. Estos grupos
incentivan nuevos desplazamientos por la via de la reunificacion familiar o por el sélo
hecho de demostrar las posibilidades de aumento de nivel de vida respecto a la
situacion en los paises de origen y contribuyen a la construccion de imaginarios
respecto al Estado de bienestar europeo (Ruiz Sandoval, 2006; Yepez del Castillo).

En el caso de Espafia'’, por ejemplo, las naturalizaciones de latinoamericanos han
experimentado un aumento al mil por ciento en la década 1996- 2006. En efecto, las
nacionalizaciones de latinoamericanos han aumentado de 5.412 en el afio 1996 a
50.821 en el 2006. Este notable incremento se debe al resultado de la relacién que
existe entre demanda interna de mano de obra y politicas de nacionalidad preferentes
por parte del Estado espafiol (Zapata-Barrero, Gottsch, 2008). Otro asunto que influye
no sélo en los flujos hacia Europa sino en la movilidad de personas a nivel global, es el
abaratamiento de los costos de transporte y las mayores facilidades de comunicacion;
factores que facilitan los viajes y contactos de los inmigrantes con sus paises.

1.3 EL PROTAGONISMO DE ESPANA Y OTROS CASOS DE INTERES

Espafia

La ultima década en Espana ha sido totalmente excepcional en lo que se refiere al
fendmeno migratorio. Después de una amplia trayectoria como emisor de flujos, el
pais se ha convertido en uno de los principales receptores de poblacién inmigrante de
la UE, al punto que en los ultimos afos la inmigracion neta a Espafa ha constituido
cerca del 40% del total de la Unién o incluso mas (Aja, Arango y Oliver, 2008). El
rapido ritmo de crecimiento de los flujos ha sido acompanado por politicas de
inmigracion con un cariz relativamente liberal, o al menos asi han sido percibidas por
otros paises de la UE, que han criticado especialmente los procesos de regularizacion
de inmigrantes impulsados por gobiernos espafioles, de los cuales se han beneficiado
mas de un millén de personas desde 1986'. Sin embargo, este tipo de medidas han
sido reconocidas a nivel internacional por el PNUD, que en su ultimo informe sobre
Desarrollo Humano valora las politicas espafiolas de regularizacion y de
reconocimiento de derechos de los inmigrantes irregulares.

A nivel cuantitativo, las estadisticas mas recientes apuntan a la presencia de mas de
4,6 millones de inmigrantes oficialmente inscritos en territorio espafol, una cifra que
convertiria a Espafia en el décimo pais del mundo con mayor proporcién de
inmigrantes, que representan un 10,7% de la poblacion total del pais (PNUD, 2009). A
ellos habria que sumar el porcentaje total de inmigracion irregular, dificil de cuantificar.

" En Espafia, para solicitar la nacionalidad espafola se exige a los extranjeros haber residido legalmente
en el pais durante diez afios de forma continuada. No obstante, en el caso de los naturales de algun pais
latinoamericano se les demanda dos afos de residencia legal para iniciar el tramite —que puede tardar
unos afos- y no se les exige renunciar a su nacionalidad de origen; es decir, se les permite la doble
nacionalidad.

12 Los seis procesos de regularizacion en Espafia (1986, 1991, 2000, 2001, 2004 y 2005) han supuesto la
normalizacion de la situacion legal de aproximadamente 1.080.000 inmigrantes.



Espafia es actualmente el segundo destino de la emigracion regional (después de
EEUU). Segun fuentes oficiales™ el contingente de inmigrantes procedentes de
Iberoamérica ascendia 1.431.357; una cifra que multiplica por diez el nimero que
habia hace una década: en 1998 no habia mas que 103.203 oficialmente registrados.
Actualmente, los inmigrantes latinoamericanos y caribefos representan un 30% del
total de extranjeros en Espana (Ver Grafico N° 2).

Grafico N° 2

ESPANA: Extranjeros con certificado de registro o tarjeta de residencia en vigor
procedentes de Iberoamérica (1998 -2009)

1.600.000
1.400.000
1.200.000
1.000.000
600.000
400.000
200.000

Fuente: Anuario Estadistico 2008. Secretaria de Estado de Inmigracién y Emigracion. Ministerio de
Trabajo e Inmigracion. Gobierno de Espana, 2008.

Entre los 15 colectivos nacionales con mayor representacion en Espafa, seis tienen
como origen un pais de ALC. De acuerdo a las cifras vigentes a junio de 2009, los
ecuatorianos (442.114 personas) constituyen la tercera nacionalidad con mayor
presencia en Espana después de marroquies y rumanos. En esta lista de 15
nacionalidades también figuran Colombia (4° lugar, con 287.417 personas), Peru (7°
lugar, con 142.975 personas), Bolivia (11° lugar, 105.931 personas), Argentina (13°,
con 102.363 personas) y Republica Dominicana (15° lugar, con 84.958 personas).
Latinoamericanos y Caribefios también se han beneficiado de los procesos de
regularizacion: en 2005 los inmigrantes de ALC presentaron 267.416 solicitudes para
legalizar su estancia en Espafa, un 38,7% del total.

Grafico N° 3

ESPANA

Evolucién de extranjeros con certificado de registro o tarjeta de residencia en vigor
1998 - 2008 (junio 2009)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 | Jun-2009
IBEROAMERICA | 130.203 | 149571 | 184.944| 283778 | 364569 | 514.485| 649.122| 986.178 |1.064.916 | 1.215.351 | 1.333.886 | 1.431.357
Argentina 17.007 16.290 16.610 20.412 27.937 43.347 56.193 82.412 | 86.921 96.055 97.277 | 102.363
Bolivia 1.148 1.283 1.748 3.344 4.995 7.053 11.467 50.738 | 52.587 69.109 85.427 | 105.931
Brasil 7.012 8.120 10.034 10.910 12.902 14.598 17.524 26.866 | 30.242 39.170 47.229 52.595
Chile 5.827 5.927 6.141 6.900 8.257 10.869 14.477 18.748 | 20.397 24.841 26.906 29.226
Colombia 10.412 13.627 24.702 48.710 71.238 | 107.459 | 137.369 | 204.348 | 225.504 254301 | 274.832| 287.417
Costa Rica 290 282 289 327 370 405 445 567 | 601 706 830 893
Cuba 13.214 16.556 19.165 21.467 24.226 27.323 30.738 36.142 | 39.755 45.068 49.553 50.829
Ecuador 7.046 12.933 30.878 84.699 [ 115301 | 174.289| 221549 | 357.065 |376.233 395.808 | 421527 | 442.114
El Salvador 902 998 936 1.032 1.110 1217 1.365 1.790 | 1.906 2.222 2.544 2.763

'3 Ver Anuario Estadistico 2008 y el Informe Trimestral sobre Extranjeros con Certificado de Registro en
Vigor y con Autorizacion de Estancia por Estudios al 30 de junio de 2009, ambos publicado por el
Ministerio del Trabajo e Inmigracion de Espana.




Guatemala 506 547 518 554 608 631 696 935 | 1.013 1.221 1.428 1.554
Honduras 872 1.151 1.244 1.559 1.649 1.834 2.234 4.033 | 4.186 5.767 7.322 8.905
Méjico 4.360 4.868 4.739 5.173 5.894 6.714 7.755 9.502 | 10.700 12.633 14.339 15.146
Nicaragua 501 518 490 562 574 671 794 1.136 | 1.250 1.943 2.640 3.133
Panama 366 349 342 375 421 500 595 760 | 805 989 1.126 1.177
Paraguay 512 529 524 634 758 992 1.692 7.800 | 8.557 13.651 19.723 25.644
Perl 24.879 27.263 27.888 33.758 39.013 57.593 71.245 82.533 | 90.906 116.202 | 130.900 | 142.975
Rep. Dominicana 24.256 26.854 26.481 29.314 32412 36.654 42.928 50.765 | 58.126 70.775 80.973 84.958
Uruguay 3.907 3.880 4,005 4754 5.995 8.852 13.055 24.272 | 26.581 31.092 31.956 33.998
Venezuela 6.911 7.323 7.986 9.067 10.634 13.162 16.622 25.372 | 28.188 33.262 36.616 38.977
Otros 275 273 224 227 275 322 379 394 | 458 536 738 759
Iberoamérica

Fuente: Anuario Estadistico 2008 e Informe trimestral Extranjeros con certificado de registro o tarjeta de
residencia en vigor y Extranjeros con Autorizacién de Estancia por estudios en vigor a 30 de junio de 2009
(Publicado en septiembre de 2009).

Por su parte, y contrariamente a la creencia comun, la inmigracion irregular en
Espafia’ (y en general en los paises de la UE) no tiene su origen en una entrada
ilegal al territorio sino que se trata de una irregularidad sobrevenida, generalmente
producida por la no renovacion de un visado de turista y el alargamiento de la
estancia. Aunque las estimaciones sobre la poblacion irregular son siempre
imprecisas, la participacion en los procesos de regularizacién puede ser un buen
indicador para estimar el volumen de irregularidad en ciertos grupos nacionales. En
este sentido, en 2001, los ecuatorianos estaban entre las cinco principales
nacionalidades en el proceso de regularizacién, y cerca de 24.000 residentes también
fueron regularizados a través de un proceso especial establecido por el gobierno
espanol para nacionales de Ecuador. Ademas, las solicitudes de ecuatorianos,
colombianos y bolivianos sumaron 243.568 y representaron cerca de un 35% del total
en el proceso de regularizacion de 2005 (Ferrero y Pinyol 2008).

Finalmente, cabe mencionar que en los ultimos dos afos se ha alertado sobre la
posibilidad de que la crisis econdmica suponga un punto de inflexion en los flujos
migratorios de ALC hacia Espafa. Las autoridades espafolas han reconocido
publicamente que esperan una desaceleracion en la llegada de extranjeros al pais,
debido a que uno de los principales factores de atraccion son las oportunidades de
empleo (en abril de 2009 el paro en Espafia ascendia a 15%, con un maximo de 28%
entre los inmigrantes). Cifras parciales para 2008 indicaron una caida en el nimero de
autorizaciones iniciales de residencia y trabajo, asi como en las cifras de reagrupacion
familiar (unas 30.000 personas menos que en 2007, cuando el numero de
reagrupados estuvo en torno a las 128.000 personas). Un estudio del Instituto
Nacional de Estadistica espafol también proyectd que de cara al periodo 2008 -2018
la inmigracion se convertiria en la variable mas volatii en un futuro cercano.
Paralelamente, politicas gubernamentales han apuntado a la promocién del retorno de
los inmigrantes a sus paises de origen con el incentivo de capitalizar su seguro de
paro. No obstante, por ahora, las estadisticas oficiales confirman un continuo
crecimiento de poblacion extranjera con certificado de residencia en vigor en Espania;
un 3,3% mas en el primer semestre de 2009 respecto a diciembre de 2008.

Italia y Portugal

“En Espafa se suele intentar una estimacion aproximada de la inmigracion irregular a partir de los datos
del padrén municipal, donde suelen registrarse la mayoria de los inmigrantes que viven en el pais—tengan
los papeles al dia o no- porque ello les permite acceder a servicios sociales como la salud. No obstante, el
cruce de datos entre las tarjetas de residencia y padron también ofrece dificultades, ya que en su célculo
se utilizan distintas metodologias.
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Los vinculos historicos, linguisticos y culturales son factores que tanto en el caso de
Espafia, como en el de Italia y Portugal han fomentado la cada vez mayor llegada de
latinoamericanos y caribefios a estos paises europeos, en funcién de los antiguos
nexos coloniales. Italia ha sido histéricamente un pais de emigrantes y respondi6 a
ese patron hasta los afios 70, cuando se ftransformé en un pais receptor de
inmigracion con una fuerte presencia de latinoamericanos. Segun datos del Instituto
Italiano de Estadistica (ISTAT), la poblacion extranjera aumentd en el pais mas de
16% en el 2007, un registro que constituye el mayor incremento en la historia del pais.
En total Italia cuenta con 3.4 millones de extranjeros, que suponen el 5,8% de la
poblacion. La mayoria proviene de paises de Europa del Este. En el 2007 habia
493.729 inmigrantes rumanos en la peninsula, seguido de albaneses y marroquies.

Actualmente la mayor comunidad de latinoamericanos en ltalia esta representada por
Ecuador, que pasé de 68.900 inmigrantes en 2006 a 73.235 en el 2007, y que
representa el 73% del total de inmigrantes latinoamericanos en Italia. Se trata a su vez
de la tercera colonia ecuatoriana en el exterior después de EE.UU. y Espafa. En
segundo lugar se ubican los ciudadanos provenientes de Peru (70.755), Brasil
(37.848), Republica Dominicana (18.591) y Colombia (17.890). La comunidad de
ecuatorianos fue creciendo en los ultimos afos, ya que hacia el 2001 eran los
peruanos los que conformaban la comunidad mayoritaria en Italia (28 %), por arriba
del numero de brasilefios (16 %) y ecuatorianos (s6lo el 9%).

Paralelamente, muchos brasilefios, argentinos, ecuatorianos y venezolanos han
llegado a ltalia en condicion de descendientes de italianos y, por tanto, no aparecen en
los registros oficiales como extranjeros sino como nacionales que regresan a su pais.
En tal sentido, es importante considerar el nUmero de argentinos en la categoria de
“migrantes retornados”. Sin bien es dificil cuantificarlos, su impacto en las estadisticas
seria considerable. También cabe subrayar el alto numero de inmigrantes
latinoamericanos en situacion irregular en Italia. En la ultima regularizacion de
noviembre 2002, el 10 % de las aplicaciones fueron presentadas por latinoamericanos,
siendo las de ecuatorianos y peruanos las mayormente aceptadas (OIM, 2004).

Grafico N° 4: Poblacion latinoamericana por origen en Espana, Italia y Portugal (2005)

ESPANA [ITALIA PORTUGAL|TOTAL 2005
Argentina 86.921 14.360 618 101.281
Bolivia 52.587 3.432 77 56.019
Brasil 30.242 26.975 49.678 57.217
Chile 20.397 3.346 259 23.743
Colombia 225.504 15.430 574 240.934
Ecuador 376.233 48.302 330 424.535
Peru 90.906 48.827 227 139.733
Uruguay 26.581 1.383 116 27.964
\Venezuela 28.188 4.445 3.368 32.633
Otros 8.557 697 69 9.254
Total SURAMERICA 946.116 167.197 55.316 1.113.313
México 10.700 4.852 278 15.552
Otros 9.761 6.747 108 16.508
Total CA y MEXICO 20.461 11.599 386 32.060
Cuba 39.755 11.323 575 51.078
Rep. Dominicana 58.126 13.475 71 71.601
Otros 458 1.232 44 1.690
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Total CARIBE [98.339 [26.030 [690 [124.369

Fuente: Padilla, Beatriz (2005).

En el caso de Portugal, este pais fue también histéricamente origen de emigracion,
pues desde la Segunda Guerra Mundial y hasta los afios 70 se registraba un
importante flujo de movimientos transatlanticos hacia Brasil, América y sus antiguas
colonias en Africa, asi como al norte de Europa. En AL el mayor destino era Brasil,
aunque también hubo un numero importante de portugueses que se trasladdé a
Venezuela. A partir de 1990, Portugal paso a ser un destino importante de inmigracion,
su entrada a la UE en 1986 lo convirtié en un destino atractivo. La mayor parte de los
actuales flujos migratorios de latinoamericanos hacia Portugal provienen de Brasil vy,
en segundo lugar, de Venezuela. Cabe destacar la carencia de datos debido a que los
“‘migrantes retornados” procedentes de estos paises no son incluidos en las
estadisticas oficiales (OIM, 2004). De ser asi, se especula que el numero de
inmigrantes contabilizados en Portugal, principalmente de brasilefios, aumentaria con
creces. De acuerdo a la OCDE, en 2006 habia 73.400 brasilefios en Portugal, cifra que
viene creciendo desde la década de los 90, cuando el numero oscilaba en torno a las
20.000 personas. Estas cifras no incluyen a los inmigrantes en situacion irregular ni
tampoco a los “retornados” con nacionalidad portuguesa.

Otros casos de interés

Respecto a la presencia de latinoamericanos y caribefos en otros paises europeos,
los datos son menos significativos a nivel proporcional, respecto a la poblacién total de
inmigrantes. En el Reino Unido, en el 2004 el numero de inmigrantes latinoamericanos
ascendia a 73.785, mientras que los caribefos contabilizaban 253.176 personas, en
su mayor parte provenientes de Jamaica. Esta cifra es pequefia en comparacion con
décadas previas, cuando los flujos desde las antiguas colonias britanicas en la region
caribefia eran mas significativos. A partir de la década de 1940 muchos ciudadanos
del Caribe emigraron a Europa Occidental, principalmente al Reino Unido, Francia y
los Paises Bajos. El numero de inmigrantes en el Reino Unido que nacieron en los
paises del Caribe miembros de la Commonwealth ascendia a unos 500.000 en 1971;
625.000 en 1980 y 500.000 en 1991, afo en el que la poblacion caribefa constituia
aproximadamente el 8% de la poblacion total del Reino Unido. Posteriormente, el
gobierno britanico impuso regulaciones para la inmigracion que redujeron de forma
importante el nimero de caribefios en el pais, debido a lo cual comenzaron a
desplazarse hacia EE.UU. La baja de la inmigracion a Reino Unido ha estado
acompafada por un retorno de caribefios, cuyo resultado ha sido un balance
migratorio neto de signo negativo. Muchos de los que abandonaron Reino Unido se
trasladaron a Canada y los EE.UU., pero cada vez mas han ido regresando al Caribe,
estableciendo asi un significativo movimiento de retorno (Thomas-Hope 2005).

1.4 RASGOS CLAVE DE LA INMIGRACION DE ALC EN LA UE:

Definir un perfil comprehensivo del inmigrante de ALC en Europa es una tarea
compleja, pero en un intento por avanzar en esa labor es posible identificar algunos
rasgos clave; ciertos patrones de comportamiento y tendencias que ayudan a
comprender las particularidades de la migracién entre ALC y la UE. A continuacion
expondremos brevemente ciertas caracteristicas de la migracién latinoamericana y
caribena: la concentracién en el sur europeo, la heterogeneidad, feminizacion y la
irregularidad.

Algunos de estos rasgos clave de la inmigracion de ALC en la UE constituyen el foco

de estudios académicos en ambas regiones y han tenido una especial incidencia en la
conformacion de la agenda de dialogo politico birregional en los ultimos afos.
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Concentracién: En los ultimos afios, a medida que se han ampliado los destinos de
los migrantes latinoamericanos y caribefios hacia paises distintos de EE.UU., ha
aumentando su concentracion, especialmente en el sur de Europa. La presencia de
ecuatorianos, colombianos, argentinos y bolivianos es importante en Espafa, la de
ecuatorianos y peruanos en ltalia y brasilefios en Portugal, tal como se ha analizado
previamente. La tendencia a la concentracion también se evidencia en el caso de los
jamaicanos en Reino Unido, que representa 98% de la comunidad jamaicana en
Europa.

Heterogeneidad: Una fuerte tendencia en los flujos migratorios de ALC es la creciente
heterogeneidad social del universo de migrantes. Durante la década de 1990, las
constantes crisis econdémicas en la region y sus efectos negativos en los mercados
laborales no sélo contribuyeron a aumentar el volumen de los flujos, sino también a
diversificarlos socialmente. Hasta mediados de los anos setenta las corrientes extra
regionales estaban conformadas mayoritariamente por profesionales y técnicos con un
alto nivel educativo; luego en los anos 80 emigré poblacion fundamentalmente por
motivaciones politicas (CELADE, 2008), siendo el perfil actual de los migrantes mas
diversificado en términos de posicion social y nivel educacional. La variedad respecto
a este Ultimo aspecto se traduce en una gran heterogeneidad segun las
nacionalidades de origen. Segun datos de CEPAL para los inmigrantes de ALC en
Espafa, entre los mayores de 16 y menores de 55, los inmigrantes argentinos,
cubanos, chilenos y venezolanos son los unicos cuyo nivel de educacion terciaria es
superior al de los espafoles, a diferencia de los ecuatorianos, colombianos, bolivianos
y dominicanos, que tienen un nivel inferior. Como conjunto, no obstante, la proporcion
de personas analfabetas y sin estudios entre los inmigrantes de ALC duplica los
niveles de la poblacion nativa.

Feminizacién migratoria: Otro de los grandes rasgos del fendbmeno migratorio de
ALC es la creciente participacion de mujeres en los flujos. “La composicion de las
corrientes migratorias segun el género guarda estrecha relacién con el grado de
complementariedad entre los mercados de trabajo de los distintos paises, la demanda
laboral en actividades de servicios, los efectos de las redes sociales y las modalidades
de reunificacion familiar” (CEPAL, 2008). Esta tendencia es notoria no sélo en los
flujos sudamericanos hacia Europa sino también hacia EE.UU. y Canada; y responde
fundamentalmente a motivaciones laborales. Muchas mujeres de ALC se desempefian
en tareas de limpieza doméstica, cuidado de nifios, ancianos y enfermos y en servicios
de limpieza industrial. En el caso de Espafia, mas de 40% de las latinoamericanas
econdmicamente activas y mayores de 16 anos se ocupan en el servicio doméstico;
mientras que los hombres trabajan en la construccion, la industria y la agricultura. La
feminizacién de las migraciones en Espafia tiene como excepcion algunos colectivos
en los que existe un equilibrio de sexos, como en el caso de los argentinos, chilenos y
uruguayos. Una mayor presencia femenina se observa entre los inmigrantes
procedentes de la Republica Dominicana, Colombia y, en menor grado, Ecuador.
(Pellegrino, 2004). En los ultimos afios, el aumento en el numero de hombres entre los
inmigrantes latinoamericanos y caribefios en Espafia responde a los procesos de
reagrupacion familiar.

Grafico N° 5: ALC: relaciéon de masculinidad en el total de migrantes
1970-2000 (hombres por cada 100 mujeres)
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) — Division de Poblaciéon de la
CEPAL, proyecto de Investigacion de la Migracion Internacional en Latinoamérica (IMILA).

Irregularidad: Es muy dificil dimensionar este fendmeno por su naturaleza clandestina
y porque en la mayoria de los casos involucra a personas que ingresan a la Unién con
los papeles en regla —como turistas o estudiantes, por ejemplo- y luego extienden su
estancia mas alla de los plazos establecidos. Como referencia, un estudio realizado en
2003 sobre la comunidad colombiana en Espafia concluyé que cerca de dos tercios de
los nacionales de ese pais se encontraban en situacion irregular (Pellegrino, OIM
2004). En los sucesivos procesos de regularizacién implementados en Espafa, los
inmigrantes de ALC también han tenido una creciente participacion. Como se ha
mencionado, la irregularidad esta estrechamente relacionada con la economia
sumergida, de la que procede entre el 7% y el 16% del PIB comunitario,
principalmente en sectores relacionados con la construccién, la agricultura y los
trabajos del hogar.

2. MOVILIDAD DEL CAPITAL HUMANO, REMESAS Y DESARROLLO

Los efectos de las remesas de los inmigrantes y la movilidad del capital humano en el
desarrollo de los paises receptores y de destino, ha venido a ocupar un lugar de
preeminencia en la agenda de politica publica de Ameérica Latina y Europa. De aqui
que a continuacion se analizan estas tematicas a fin de valorar sus aspectos mas
relevantes.

2.1 MOVILIDAD INTERNACIONAL DE CAPITAL HUMANO

La identificacion de las determinantes de la movilidad de capital humano de latinos y
caribefios en Europa -es decir “talentos” o migracion cualificada- es de particular
importancia por su impacto sobre la transferencia de tecnologias, conocimiento
especializado y capacidades productivas. La migracion de capital humano incluye
personas con niveles altos de educacion: empresarios, cientificos, ingenieros,
estudiantes, expertos en las tecnologias de informacién, profesionales, artistas que se
mueven mas alla de las fronteras de sus paises, etc. La intensa demanda mundial de
talentos ha contribuido a intensificar la migracién de recursos humanos especializados
—especialmente desde la década del 90- en respuesta a las nuevas oportunidades e
incentivos que se generan en los paises mas desarrollados. En el caso de ALC, el
anteriormente descrito crecimiento de los flujos migratorios vino acompanada de un
aumento de la migracion calificada, lo cual ha generado una preocupacion significativa
respecto a la “fuga de cerebros” o brain drain (por su nombre en inglés). Las mayores
tasas de “fuga de cerebros” en la region son las de América Central y el Caribe.
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El Grafico N° 6 muestra las tasas de emigracion de personas con educacion terciaria
(como porcentaje de la fuerza de trabajo correspondiente) desde “las Américas”
(Norte, Centro, Caribe y Sur) hacia los paises de la OCDE. La evidencia muestra
(segunda columna del cuadro) que las tasas de emigracion de personas con
educacion terciaria mas alta se encuentran en el Caribe (43 por ciento), seguida por la
emigracion desde Centroamérica (17 por ciento), y Sudamérica (5 por ciento). Hay
varias economias, principalmente paises pequenos del Caribe, con tasa de emigracién
de personas con educacion terciaria en el rango entre 60 y 90 por ciento (Venezuela
también registra una tasa de emigracién calificada alta de 60 por ciento). La
participacién de los trabajadores calificados (con educacion terciaria) respecto a los
residentes y al stock de migrantes es mas alta en Sudamérica y en Norteamérica,
sugiriendo que los emigrantes de estos paises son de un nivel educativo mas alto
respecto a los nativos en el pais de origen y los inmigrantes en el pais de destino.

Grafico N° 6: Migracion calificada desde América hacia los paises de la OCDE*, 2000

Regidn Participacion en el | Tasa de emigracién (% | Participacion de
stock de la OCDE (%) de la fuerza laboral**) trabajadores
calificados (%)

Total Calificados | Total Calificados | Entre Entre
residentes migrantes

América 26,3 22,6 3,3 3,3 29,6 29,7
Ameérica del Norte 2,8 4,6 0,8 0,9 51,3 57,9
El Caribe 5,1 57 15,3 42,8 9,3 38,6
América Central 13,7 6,6 11,9 16,9 11,1 16,6
América del Sur 4,7 5,6 1,6 5,1 12,3 41,2

Fuente: Solimano, 2008a, capitulo 2 basado en Docquier y Marfouk (2006).
* Personas con educacion igual o mayor a 13 afios de escolaridad (nivel de educacion terciaria).
** Poblacién con 25 o mas afos de edad.

Entre los factores de expulsidon y atraccion de la migracion cualificada se destacan (i)
las brechas salariales y de ingresos entre paises; (ii) complementariedades entre la
movilidad de capital humano, tecnologia, capital financiero; (iii) escasez en los paises
receptores de personal calificado en areas tecnoldgicas y el sector de la salud; (iv)
politicas migratorias de admision mas favorables para personas con educacion
terciaria y calificaciones especiales en los paises desarrollados (Solimano, 2008b).

En general la concentracion de capital, tecnologia, centros de investigacién vy
universidades en ciertos paises receptores atraen el capital humano desde distintas
partes del mundo. La migracion calificada tiene también estrecha relacion con el
envejecimiento demografico en los paises industriales, lo cual genera una demanda de
mano de obra especializada. Asimismo, el régimen migratorio tiene una importante
influencia, pues en la ultima década paises como EE.UU., Canada, Australia y la UE
han creado programas especiales y visas preferentes para atraer talentos extranjeros
que incentivan el ingreso de profesionales con calificaciones especiales como expertos
en tecnologias de informacion, doctores y personal médico, entre otros.

La preocupacién por la “fuga de cerebros” se ha visto compensada en los ultimos afios
por una vision positiva de la movilidad, en la medida que las migraciones circulares,
asi como el retorno transitorio de los migrantes, contribuyen a la consolidacion de los
mercados de trabajos locales y a su desarrollo (Peregrino, 2009). Desde esta
perspectiva, las reflexiones apuntan a transformar el "brain drain" en "brain gain"

15



(ganancias de cerebros), “brain exchange” (intercambio de cerebros) o “brain
circulation” (circulacion de cerebros). En este sentido, si bien no hay informacion
comparable para el caso de ALC, el capital humano que emigra y luego retorna a su
pais de origen, traslada conocimiento acumulado, habilidades, contactos, acceso a
mejores practicas, etc., lo cual tiene un impacto positivo en el desarrollo nacional de su
pais. Asimismo, durante el periodo de emigracion, el capital humano transfiere parte
de su conocimiento y experiencia mediante visitas esporadicas y su participacién en
redes de contactos (Pollack, Solimano, 2004), todo lo cual repercute en la
transferencia de conocimiento en los paises de origen.

2.2 REMESAS INTERNACIONALES: DETERMINANTES E IMPACTO

Otro de los rasgos caracteristicos de la migracion latinoamericana y caribena es su
importante comportamiento “remesero”; es decir, el envio de dinero o de bienes a sus
paises de origen. Estos flujos financieros de remesas internacionales son la
contrapartida de los flujos fisicos de personas; constituyen una fuente adicional de
ingresos para los receptores y, macroecondémicamente, complementan el ahorro
externo y traen divisas adicionales a los paises de origen de los migrantes. Dada su
importancia, en las cumbres Europeo-Latinoamericanas de Guadalajara (2004) y
Viena (2006) se las identific6 como un tema prioritario en las relaciones entre ambas
regiones. Y la Comisién Europea ha desempefiado un papel activo al adoptar en
diciembre de 2007 una propuesta'’® para establecer un marco legal unificado para el
pago de estos servicios (Tedesco, 2008).

Sin bien existen variadas motivaciones de los inmigrantes para enviar remesas a sus
paises de origen, se pueden distinguir entre ellas: 1) el motivo altruista (ayuda a
familiares); 2) el auto-interés; 3) el re-pago de inversiones previas en capital humano
financiadas por la familia del migrante y 4) la diversificacion de fuentes de ingreso y
seguro familiar.

Grafico N° 7: Remesas a ALC, 2001 — 2008 (paises selectos, en dolares)

'8 Ver http://ec.europa.eufinternal_market/payments/framework
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Paises 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 |Emigrantes|(¥: de |Prom. de
PIB) [remesas

Argenting 100 184] 225 270 720 850 F20 755 318,333 0.34 250
Belice 73 77 81 23 100 110 45,833| 8.30 200
Balivia 103 104.2 340 421.4 G&0 F8% 1050 1097 507,417 8.0& 180
Brosil 2400 4500 5200 5424 5723 7373 A -1 7200 750,000 2.29 200
Colombia 1754 2431 3067 3857.3 4124 4200 4521 4842 | 1,513,085 2.31 267
Costa Rica | 80.25 134.82 306 320 400 520 582 &24 186,298 2.34 279
Cubag F300 1138.5 1194 1194 1100 1000 1000 1200 583,333 2.29 200
Chile 800 880 333.333|0.52 220
Rep. Dom. 1807 2111.5(2214.55 2438.2 2580 2747 3120 3148 | 1,204,375 7.47 218
Ecuador 1430 1575 14657 1740 1827 2893 3118 2822 4£82,030| 5.57 345
El Salvador 1911 220 23146.3] 2545 2830 A314 3495 3788 878.748| 15.3 359
CGuatemala | 584.3 1&6%0) 2104 2680.7 2923 a510 4128 4315 ?19.578| 12.7 371
Guyang 20 117 137 143 2&0 270 423 415 204,6834| 36.7 167
Haiti 810 231.5 278 1024 1077 1100 14650 1870 | 1,277,624 30.0 122
Honduras 440 770 B8&2 1134 1763 235% 2561 2707 F30.874| 21.6 2432
Jamaica FE7.5 1229 1424 14%7 1451 1770 1860 2034 | 1,227,754 17.%9 138
MExico 5875 10502 13264 164613 | 20034 | 23053 | 26075 | 25145 | 5.644.015] 2.47 371
Nicaragua &50 7589 787.5/80%9.55 201 F50 F&0 105& £91,253| 181 127
Panama 220 231 254 292 340 325 108,333] 1.55 2580
Paraguay 504 550 450 750 700 191,538 5.48 305
Perd 730 1245 1295 1380 2495 2867 2900 2940 | 1.46% 662 2.54 148
Suriname 50 55 102.3 115 120 40,000] £.1& 250
1. Tobago 40.9 58.5 88 73 F7 110 125 130 43,333| 0.464 250
Uruguay 42 105 110 115 115 130 43.,333| 0.51 250
Venezuelo 134 235 247 259 272 300 331 832 424,119 0.35 1563
ALT 24220 32045 38048 44997 | 525&8 | 61531 &B8405 | £9&605 [20,223,049 0.34 280
Crecimiento A2% 19% 18% 17% 16% 11% 2%

FPaises 19 19 27 24 24 24 25 25

Fuente: Orozco (2009).

Como se puede observar en el Grafico N° 7, las remesas monetarias hacia ALC han
experimentado un fuerte aumento entre 2001- 2008 aunque, aunque hay que
consignar también que parte de este aumento corresponde a un mejor registro
estadistico de las mismas (Orozco, 2009). En este periodo, los ingresos por remesas
en Ameérica Latina han tendido a superar la inversion extranjera directa y la ayuda
oficial para el desarrollo.

La principal fuente de remesas para América Latina proviene de EE.UU.: U$S 47.665
millones en 2008, cerca del 70 por ciento del total, mientras que las remesas
provenientes de Europa se situaron en U$S 10.533 millones, lo cual representa el 14
por ciento del total. El resto proviene de otras regiones y paises del mundo. Mientras
que en el 2008 el numero de latinoamericanos y caribefios que enviaron remesas
desde EE.UU. hacia ALC superé los 12 millones de personas, casi 2.7 millones lo
hicieron desde Europa, siendo Espafa el primer origen de envio de remesas en
Europa hacia ALC y segundo detras de EE.UU.

Al medir las remesas en términos per capita encontramos que los paises con las
remesas por habitante mas altas son U$ 440 en Panama, U$ 361 en El Salvador, U$
257 en Republica Dominicana. En contraste los paises con remesas per capita mas
bajas son Argentina con U$ 6, Venezuela con U$ 10 y Brasil con U$ 30.

Grafico N° 8: Remesas hacia ALC en 2008 y estimadas para 2009

Pais / region EE.UU. Europa Resto del mundo Mundo

Emigrantes en edad

de trabajar 19,400 3,800,00 6,500,00 29,700,000
Remitentes 12.610.000 2.660.000 4.550.000 19.820.000
Cantidad enviada

(US$) 3,780 3,960 2,400

Remesas en 2008

(US$) 47,665,800,000 10,533,600,000 10,920,000,000 69,119,400,000
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Desempleados en

2009 10% 16% 8%

Remitentes en 2009 12,042,550 2,457,840 4,459,000 18,993,319
Disminucién de

remitentes (567,450) (202,160) (91,000) (828,690)
Remesas estimadas

en 2009 (US$) 44,382,818,025 9,489,720,240 10,434,060,000 64,429,841,385
Crecimiento (0.07) (0.10) (0.04) (0.07)

Fuente: Orozco (2009).

En Europa, Espafa es el principal emisor de remesas hacia ALC, donde se origina
mas de la mitad de las remesas hacia la regién. Segun una encuesta de Bendixen &
Associates encargada por el Ministerio de Economia de Espafia, en el afio 2007 la
gran mayoria de los inmigrantes procedentes de ALC viviendo en Espafa enviaban
remesas a sus familiares (por ejemplo, el 88% de los Dominicanos, el 86% de los
ecuatorianos, el 80% de los peruanos, 72% de los colombianos) en un promedio de
270 euros al mes, lo que representa aproximadamente el 15% de sus ingresos
anuales en el pais de destino.

Grafico N° 9: Remesas desde Espafa: Flujo total y hacia paises andinos
(en millones de €)

% PIB
2003 2004 2005 2006 2006 2007 |% PIB 2007
Ecuador 720 942 932 [1.157 |3,50% |1.301 |4,0%
Colombia 732 892 969  [1.341 [1,25% |1.431|1,1%
Bolivia 80 229 429 |735 |8,50% |951 |9,9%
Peru 62 100 166|231 0,31% |244 |0,3%
TOTAL 3475 |4.189 |4.936 |6.807
(Incremento) | (+22,2%) | (+20,5%) | (17,8%) | (37,9%)

Fuente: Banco de Espafia. Puede encontrarse mas informaciéon en www.remesas.org

En el caso de los paises andinos, principal origen de los inmigrantes latinos en
Espanfa, el volumen total de remesas experimentd un crecimiento sostenido entre el
2000-2006, con un promedio del 14%, el cual es consistente con las dinamicas
migratorias expansivas experimentadas por los diferentes paises de la regién (ver
Ayuso, Pynol, 2009). Colombia continta siendo el principal pais receptor de remesas
en términos absolutos, pero su impacto es mucho mayor en Ecuador, el segundo
mayor destino. Sin embargo, el mayor efecto de las remesas espafiolas se registra en
Bolivia, donde suponen un 9,9% en relacion al PIB de 2007. Aunque no es el que mas
remesas recibe, si es el pais donde éstas se incrementaron mas en los ultimos anos,
ya que los bolivianos mantuvieron mejores condiciones para viajar a Espafia que los
demas paises andinos hasta que se introdujo la obligacion de visado. Desde el afio
2000, en Ecuador y Bolivia las remesas sobrepasan tanto la inversidon extranjera
directa como la Ayuda Oficial al Desarrollo. El pais de la region que experimentd
menor dinamismo en las remesas procedentes Espafa en los ultimos afos fue Perd,
lo cual es consistente con la mejor evolucidon de la economia peruana, que crecié a
una de las tasas mas altas de toda América Latina en los ultimos cinco afos.

Efectos de las remesas en el desarrollo

La importancia de los flujos de remesas ha estimulado un creciente interés de los
expertos y las instituciones internacionales por tratar de dimensionar su impacto en la
reduccion de la pobreza, y las consecuencias en las economias de los paises
receptores, asi como su efecto potencial en la financiacion de los procesos de
desarrollo (Montoya Zavala 2006). Existe un consenso comun en aceptar que las
remesas tienen un efecto beneficioso en los receptores directos de los flujos de forma

18




inmediata®, pues las remesas compensan, en parte, los costos de la emigracion y
agregan varios beneficios: las familias de los emigrantes reciben ingresos adicionales
a los generados en su pais y los paises receptores de remesas se benefician de flujos
de divisas y de ahorros que pueden ser movilizados para su desarrollo nacional. Sin
embargo, las consecuencias en el medio plazo y en un nivel macroeconémico no son
tan evidentes y han generado cierto debate.

Las primeras evidencias indican que los efectos dependen, no sélo del volumen global
de los fondos, sino también del uso que se dé a las remesas y de su peso relativo en
el conjunto de la economia receptora (Olivié y Ponce 2008). Un ejemplo visible lo
encontramos las cifras que presenta el segundo Informe del Inter-American Dialogue
Task force on remittances: en el caso de Colombia, por ejemplo, se observa que fue el
mayor receptor de remesas de los paises andinos en 2005 (4.200 millones de
dolares). Pero la importancia de éstas sobre la balanza de pagos, en porcentaje de
PIB o en relacion al gasto de las familias fue bastante menor que para Ecuador. Para
el primero de los paises mencionados las remesas supusieron sélo 90$ per capita,
mientras que para el segundo ascendieron a 136$.

Un tema crucial para valorar el impacto de las remesas es entonces analizar el uso
que se dé a las mismas. En relacion a las inversiones financiadas con remesas, las
mismas son generalmente de tamano mediano o pequefio e incluye inversion en
vivienda y tierra, en pequefias empresas y en la agricultura. También las remesas son
usadas para financiar educacion y gastos en salud por lo que constituyen un aporte a
la formacion de capital humano y fisico. Evidencia empirica para ALC muestra que las
remesas tienden a aumentar el nivel de logro educacional y los indices de salud de los
hijos de familias pobres, aunque estos resultados son dependientes de variables como
género, pais, localizacion de las familias y nivel educativo de los padres ( Acosta,
Fajnzylber y Lopez ,2007). Una fuente adicional de financiacién de la inversién son las
llamadas “remesas colectivas”, es decir aquellas enviadas por asociaciones de
inmigrantes en paises desarrollados, generalmente contribuyen al financiamiento de
infraestructura urbana y social como obras de mejoramiento de barrios, construccion y
equipamiento de escuelas y hospitales. En definitiva esto indica un efecto positivo de
las remesas sobre el capital humano de los receptores.

Por su parte, estudios comisionados por el Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN)
del BID para cinco paises latinoamericanos (Guatemala, Honduras, El Salvador,
México y Ecuador) analizan el uso en consumo, ahorro e inversion por parte de las
familias receptoras de remesas enviadas a estos paises. Segun estos estudios cerca
del 72 por ciento de las remesas son utilizadas para financiar gastos como alimentos,
pagos de servicios publicos, arriendos o pago de dividendos asociados a créditos
hipotecarios. La categoria “ahorro” de estas encuestas/estudios representa en
promedio el 7 por ciento del gasto total de remesas, el rubro “educacion” representa 6
por ciento y la adquisicion de vivienda 1,8 por ciento." Es evidente que las remesas
tienen un efecto positivo sobre el bienestar de las personas al contribuir a financiar el
consumo de bienes esenciales para la vida de las familias receptoras. También las
remesas son una fuente de ahorro y de financiamiento de gastos en educacién y

'® Una ilustracion de la importancia de las remesas a nivel individual es la siguiente: si el monto promedio
mensual que envia un inmigrante latino desde EE.UU. o Europa hacia sus familias fluctua entre U$ 300 y
U$ 350 y consideramos que el salario minimo mensual es alrededor de U$ 200-300 en varios paises
latinoamericanos, los ingresos por concepto de remesas son superiores al sueldo minimo, lo que es muy
relevante considerando que las familias receptoras de remesas son de ingreso bajo y medio (aunque
generalmente no extremadamente pobres).

"7 Estas son propensiones medias al gasto y al ahorro de ingresos provenientes de remesas las que son
distintas a las propensiones marginales, que segun el Banco Mundial (2006) serian aun mayores.
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salud. En efecto, se ha detectado que las familias pobres que reciben ingresos de
remesas tienden a evitar sacar sus hijos de la escuela lo que equivale a aumentar la
inversion en capital humano comparado a la situacion de ausencia de remesas.
También las remesas son una fuente adicional de ingresos para la adquisicion de
bienes durables y vivienda.

En funcién de estos indicadores, determinar el efecto neto de las remesas sobre el
crecimiento econémico de los paises receptores es complejo. Hay varios efectos: al
aumentar las remesas aumenta el pool de ahorro disponible para el consumo y la
inversion, lo que se espera tenga un efecto positivo sobre el nivel de actividad y el
crecimiento de mediano plazo. No obstante, en paises que reciben montos
importantes de remesas del exterior, hay una tendencia a la apreciacién del tipo de
cambio real lo que reduce la rentabilidad de las exportaciones no tradicionales las que
son fuentes de empleo y divisas. Si las remesas elevan el nivel educativo y de salud
de la poblacién el capital humano mejora, lo que debe tener un efecto positivo sobre el
crecimiento de los paises.

Otro de los potenciales efectos benéficos que se suele asociar al envio de remesas es
su contribucion al desarrollo del sector financiero mediante la extension de la
bancarizacién y, con ello, la ampliacién del acceso al crédito de los receptores basada
en la garantia que ofrecen las remesas. Segun la encuesta anteriormente mencionada,
actualmente un 77% de los emigrantes que afirman enviar remesas desde Espafa
cuentan con una cuenta bancaria en el pais. El porcentaje aumenta hasta 91% en el
caso de los trabajadores con rentas superiores a 10.000€. La proporcién se invierte si
observamos la situacion en el pais de origen; un 77% de los trabajadores que envian
remesas no tiene cuenta bancaria en América Latina. Se supone que un mayor acceso
al sector financiero formal ademas de mejorar el acceso al crédito de los particulares,
contribuiria a modernizar la economia receptora y a mejorar la tasa de ahorro nacional,
que en la actualidad en muy baja. Es por eso que se trata de fomentar un mayor uso
de los canales bancarios por parte de los remitentes de remesas.

Otro punto de vista -como un estudio del FMI (Chami, FullenKamp y Jahjan, 2003)-
postula que las remesas serian una transferencia privada compensatoria para
enfrentar situaciones economicas adversas en los paises de origen del inmigrante y
por lo tanto serian contra-ciclicas, exhibiendo una correlacion negativa con la tasa de
crecimiento del PIB per capita de los paises receptores de remesas. En contrapartida,
algunos estudios sefialan que las remesas pueden crear una “cultura de dependencia”
en las familias receptoras, reduciendo sus incentivos a ftrabajar y a invertir en
entrenamiento laboral. También ha de valorarse los costos financieros para enviar
remesas, generalmente un segmento operado por compafiias especializadas que
cobran significativas comisiones, agencias de viajes y otros mecanismos en que hay
una ausencia del sistema bancario formal, ya que muchas veces los inmigrantes
pobres no tienen cuentas bancarias. El resultado es un costo relativamente alto de
enviar remesas. '®

El efecto de la crisis actual sobre los flujos migratorios y las remesas

Al analizar el estado actual y perspectivas de los flujos migratorios y de remesas
desde la UE hacia ALC, ha de considerarse una variable de impacto aun incierto: la
crisis econémica global. Esta crisis puede marcar la primera contraccion del PIB
mundial en 60 afos, si se confirman las predicciones de una caida en 1% para 2009 y
de hasta 4% en los paises desarrollados. Como destaca el Informe sobre Desarrollo
Humano 2009. Superando barreras: Movilidad y desarrollo del PNUD, esta crisis en

'8 Este tema se desarrolla en Orozco (2004) y en Solimano (2004 y 2009).
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origen financiera se convirtié rapidamente en una crisis de empleo y por ello se espera
que la tasa de desocupacién en la OCDE alcance el 8,4% el presente afno. En el caso
de Espafa, en abril del 2009 el desempleo llegaba a 15%; y a un 28% entre los
inmigrantes. Este ultimo dato permite reflexionar sobre las repercusiones de esta crisis
del desempleo en la poblacién inmigrante que, segun las previsiones, sera la mas
afectada en los paises de la OCDE, confirmando asi una tendencia histdrica.

Tradicionalmente, los inmigrantes suelen ser los primeros en perder sus empleos en
épocas de crisis ya que, en promedio, tienen un perfil de trabajadores vulnerables:
suelen ser mas jovenes, tener menos educacidn y menos experiencia laboral,
tendiendo a trabajar en empleos temporales. Segun el citado informe del PNUD,
tomando como referencia datos trimestrales del PIB y de las tasas de desempleo en
14 paises europeos entre 1998 y 2008 es posible constatar que en los paises que
experimentaron recesiones el desempleo entre los inmigrantes tendié a aumentar mas
rapido que en otros grupos (PNUD, 2009).

En este contexto, las predicciones sobre las repercusiones que tendra la crisis
econdmica en los flujos de personas es uno de los temas que acapara la atencién en
los estudios migratorios a nivel global, aunque no existe consenso en los pronésticos
sobre el impacto que tendra en el retorno de los inmigrantes o en desalentar los flujos
hacia los paises desarrollados. La Organizacién Internacional para las Migraciones
(OIM) reconoce que se ha registrado una presion a la baja en el movimiento de mano
de obra, especialmente en los sectores de la tecnologia de la informacion,
construccion y manufacturas; pero constata que el impacto real de la recesién en
términos de retorno de la fuerza laboral migrante a sus paises de origen aun no se ha
producido.

En este sentido, la evidencia sugiere que los inmigrantes tienden a permanecer en el
pais de destino incluso tras un empeoramiento de las condiciones econémicas. Este
hecho tiene que ver con que los proyectos migratorios suelen ser complejos y
multicausales, por lo que la respuesta a la crisis econdmica puede suponer
alternativas muy diversas. El retorno a los paises de origen o, en algunos casos, a
terceros paises, puede ser una opcion para inmigrantes que lleven poco tiempo en
Europa, ya que pueden percibir la crisis y el desempleo como un incentivo para
retornar o para buscar un pais con mayores expectativas econdmicas en las que poder
desarrollar su proyecto profesional. En el caso de los inmigrantes que llevan mas
tiempo viviendo en la UE, que han reagrupado a sus familiares, que tienen a sus hijos
escolarizados y que, en definitiva, se han incorporado a la vida cotidiana del pais de
destino, la crisis y el paro puede vivirse de una manera similar al de la poblacion
autoctona. En contadas ocasiones se toma la decision, sin duda drastica, de volver al
pais de origen, sobre todo considerando que éste también se esta viendo afectado por
una crisis de efectos globales y en el que las oportunidades econdmicas pueden ser
incluso menores (Pinyol y Urrutia, 2009). Como recuerda el Informe sobre Desarrollo
Humano, existen razones para creer que no se produciran grandes flujos de retorno si
se considera la experiencia de los programas de trabajadores visitantes en Europa en
los afios 70, ya que el regreso se ve influido por las opciones de reingresar al pais
anfitrién, por la valoracién de su sistema de bienestar y las necesidades de la familia;
factores que tienden a motivar a los inmigrantes a aguantar la crisis (PNUD, 2009)

Para valorar la repercusion de la crisis econdmica hay que tener en cuenta también la
manera en que esta crisis condiciona —ahora y en el futuro- las politicas y las medidas
nacionales y comunitarias respecto a la inmigracién, sobre todo en un escenario con
altas tasas de desempleo y con poblacion local mas dispuesta a postular a puestos de
trabajo que hasta entonces habian sido ocupados mayoritariamente por inmigrantes.
Estas politicas también seran determinantes a la hora de favorecer o restringir el
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ingreso a nuevos inmigrantes. Respecto al impacto de la crisis en los flujos de
remesas, en el pasado los mismos se mostraron mas estables que otros flujos
econdmicos y tuvieron un efecto contra ciclico, porque no disminuyeron durante los
periodos de crisis econdmica y financiera en los paises receptores (Lopez-Cordova y
Olmedo 2006). En estos momentos en que la crisis econdémica golpea con mas fuerza
a los paises emisores de remesas que a los receptores, cabe dudar de que puedan
seguir el mismo patréon (Bora Durdu y Sayan, 2008. En Ayuso, Pinyol, 2009). En el
2008 las remesas hacia ALC cayeron por primera vez en diez afos, registrando un
descenso del 1,5% en su valor real a pesar de su incremento nominal. Entre las
causas que sefiala el BID se destaca que las tasas de desempleo para personas de
origen latinoamericano han aumentado en el ultimo afio por encima de las del resto de
la poblacion en los paises receptores. Otros factores son: la inflacion, impulsada por el
aumento de precios de los alimentos y los combustibles; la debilidad del ddlar,
particularmente en los paises donde la moneda local se ha fortalecido contra la divisa
estadounidense; y la aplicacion mas estricta de medidas contra la inmigracién ilegal.

Para el 2009 (ver Grafico N° 8) se estima que las remesas totales hacia América
Latina que alcanzaron a U$ 69 mil millones en el 2008 se reduciran a U$ 61 mil
millones en el 2009, lo que representa una reduccion algo superior al 11 %. La
reduccion de remesas provenientes de inmigrantes latinoamericanos en Europa se
reduciria de U$ 10.500 millones en el 2008 a U$ 9 mil millones en el 2009, es decir
una reduccion de aproximadamente 14 por ciento (Orozco, 2009). Parte de la mayor
reduccion de las remesas provenientes de Europa se asocia a que la tasa de
desempleo de inmigrantes latinoamericanos en Europa (18 por ciento), es mayor a la
de EE.UU. (12%) y del resto del mundo (8%). Asimismo el monto de las remesas
promedio por migrante provenientes de Europa, cercanas a U$ 4000 por afio, son
mayores que las remesas por migrante desde EE.UU. (U$ 3780) y del resto del mundo
(U$ 2400).

PARTE Il
CONTEXTO JURIDICO-POLITICO DEL FENOMENO MIGRATORIO UE-ALC

El incremento de los flujos migratorios en las ultimas décadas ha llevado al desarrollo
del concepto gobernanza migratoria, que alude a la capacidad de los estados para
disenar, ejecutar, dar seguimiento y evaluar politicas publicas relativas a la gestion de
las migraciones en colaboracién con los actores de la sociedad civil. Las migraciones
internacionales comportan relaciones entre dos o mas estados, que representan
respectivamente lugares de origen, de destino o de transito de las personas que
migran. Esto conlleva una responsabilidad compartida, ya que solamente a través de
una cooperacion eficaz entre los paises implicados en las corrientes migratorias se
puede asegurar la proteccion de los derechos civiles y laborales de los emigrantes e
inmigrantes, manteniendo la legalidad y la seguridad, al tiempo que se potencia la
migracion como motor de desarrollo, tanto en las economias de destino como en las
de origen. Las migraciones tienen multiples dimensiones que incluyen, desde la
individual y familiar, a la nacional y transnacional con consecuencias diversas (GROS,
H. 2007). Por ello es imprescindible que las politicas publicas e instituciones
migratorias cuenten con una estrategia especifica de cooperacién internacional.
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En sus trabajos, la Global Commission on International Migration (GCIM), reconocia la
importancia de promover la cooperacion bilateral, la cooperacién regional y la
cooperacion a nivel mundial, sefialando que a nivel bilateral, “los acuerdos bilaterales
son medios valiosos para abordar las cuestiones migratorias que afectan a dos
Estados. Siempre deben respetar el marco normativo que afecta a los migrantes
internacionales y proteger asi sus derechos”; a nivel regional subraya que “son
necesarios esfuerzos adicionales para garantizar que los procesos consultivos
regionales sobre migraciones reciban una cobertura mundial, cuenten con la
participacién de la sociedad civil y del sector privado y no se centren tan solo en el
control de las migraciones. Dado el caracter mundial de las migraciones, es esencial
una mayor interaccion entre los diversos procesos”. Y a nivel mundial la GCIM apunta
que “la voluntad reciente de varios Estados, instituciones e instancias no
gubernamentales de tomar iniciativas mundiales en relaciéon con las migraciones
internacionales es muy positiva. El Dialogo de Alto-Nivel de la Asamblea General de la
ONU ofrece la oportunidad de crear una mayor interaccion entre estas iniciativas y de
garantizar que se mantenga su dinamismo. El actual proceso de reforma de la ONU
ofrece la oportunidad de aprovechar este dinamismo mediante la revision de los
actuales acuerdos institucionales” (GCIM, 2005: 73-75).

El marco global comprende: la regulacién de ambito mundial y la red de acuerdos
bilaterales y regionales entretejidos para gestionar las migraciones y tiene como
objetivo general “hacer los desplazamientos de la gente mas ordenados, manejables y
productivos mientras se contrarresta y optimizan los intereses de los paises de origen,
de destino y de transito y de los propios emigrantes” (Ghosh 2002: 189). Esta linea de
gestion proactiva de las migraciones internacionales esta basada en el principio de
apertura regulada que sugiere un acuerdo global negociado libremente en interés
mutuo para gestionar las migraciones en el espacio transnacional (Ghosh 2005). En
concordancia, Cachén (2008b) ha defendido la conveniencia de armar una “red
normativa transnacional” de apoyo a ese marco global.

Dada la fuerte vinculacion de las corrientes migratorias con temas politicamente muy
sensibles y vinculados al ejercicio de la soberania territorial (control de las fronteras,
mercado laboral, seguridad, derechos civiles y politicos basicos, etc.) los estados han
sido poco proclives a aceptar compromisos que limitasen su margen de maniobra™.
Por ello, a pesar de la evidente dimension plurinacional de las migraciones, la
cooperacion internacional en materia migratoria se ha resuelto mas por la via bilateral
que la multilateral. Esto ha generado un entramado de instrumentos diversos y
dispersos que dificulta la gobernanza internacional del fenémeno y afecta a la eficacia
de las politicas, pero sobre todo perjudica al eslabon mas débil, los migrantes y sus
familias. No obstante, en las ultimas décadas se han desarrollado en diversos niveles
instrumentos de caracter internacional que abordan el fendmeno con la finalidad de
establecer unas bases comunes. En este apartado aludiremos primero a las iniciativas
de caracter global, después atenderemos a las iniciativas de cooperacion en América
Latina y finalmente se analiza la progresiva construccion de una politica de inmigracion
europea con especial atencién a sus repercusiones en América Latina.

1. GOBERNANZA MIGRATORIA EN EL AMBITO GLOBAL

La regulacion de las migraciones esta directamente vinculada con la necesaria
proteccion de los derechos humanos que deben ser garantizados por los Estados a

¥ la excepcion serian la regulacién internacional de derecho de asilo y refugio que recibié una mas
temprana atencion y codificacién que fue abordado en sus origenes por Naciones Unidas y fue objeto de
temprana codificacién con la Convencion sobre el estatuto del Refugiado de 1951.
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cualquier individuo sea cual sea su procedencia. La busqueda del progreso
socioecondmico sigue siendo la principal razén para emigrar, por lo que la cooperacion
internacional en materia de migraciones ha tenido, como uno de sus ejes centrales de
trabajo las cuestiones laborales. En esta perspectiva, el derecho al trabajo, entendido
en su acepcion mas amplia es esencial para el desarrollo humano, tanto desde un
enfoque individual como colectivo. El trabajo en condiciones decentes, es la principal
herramienta para la lucha contra la pobreza de las personas y es, a la vez, fuente de
rigueza y prosperidad para la sociedad. Para la efectividad universal de ese derecho
se hace imprescindible una cooperacion internacional que integre el trabajo digno en
las estrategias y politicas de desarrollo desde lo local a lo global. La Resolucién de la
Asamblea General de Naciones Unidas (AGNU) 41/128 sobre el Derecho al Desarrollo
de 1986 recoge que los Estados deben tomar las medidas necesarias para garantizar
el empleo y la justa distribucién de los ingresos (articulo 8). La misma ademas recoge
que “toda persona tiene derecho a un orden social e internacional en el que se puedan
realizar plenamente los derechos y libertades” y reitera que los derechos son
indivisibles e interdependientes.

La AGNU en la resolucién 45/158 de 1990 adopt6 la Convencion Internacional sobre la
Proteccion de los Trabajadores migrantes y sus familiares que entré en vigor en julio
de 2005. En esta se recogen una serie de derechos fundamentales que corresponden
a cualquier trabajador y sus familias sin ningun tipo de requisito formal, porque forman
parte del estandar minimo de derechos humanos basicos, y otra serie de derechos
mas amplios que se reconocen solo a los trabajadores migrantes que se hallen en
situacion regular. Es un convenio muy ambicioso que, hasta la fecha, cuenta con un
muy bajo nivel de ratificaciones por parte de los principales paises receptores. Ningun
pais perteneciente a la UE lo ha firmado por el momento, en cambio son varios los
paises latinoamericanos que lo han hecho®. El convenio establecié un Comité de
Derechos de los Trabajadores Migrantes compuesto por expertos independientes que
deben supervisar su aplicacién a través de informes y puede recibir quejas de
particulares en el caso de que los paises firmantes acepten el procedimiento del
articulo 77.

En el ambito internacional, el organismo especializado en materia de migraciones es la
OIM creada en 1951 para fomentar la cooperacion internacional entre los Estados®' y
ofrecer asistencia a los migrantes mediante informacién y ayuda humanitaria. A pesar
de ser un importante érgano auxiliar para la defensa de los derechos de los migrantes,
la OIM no tiene como atribuciones el establecer marcos normativos especificos sino
velar por la aplicacién de los existentes, de caracter internacional y nacional. La OIM
hace de Secretaria de la “Iniciativa de Berna”, proceso consultivo de autoridades
nacionales que elaboré la “Agenda Internacional para la Gestion de la Migracién”. Este
documento adoptado en Berna (2004) aborda cuestiones de derechos humanos,
migracion laboral, integracion, migracion irregular, trata de personas y trafico de
migrantes, comercio, salud y retorno para las cuales se establecen unos principios
generales y se recogen buenas practicas ya ensayados por diversos actores.

2 A finales de septiembre de 2009 los paises de AL que han ratificado el tratado son: Argentina, Belice,
Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay, Peru
y Uruguay.

2 La OIM senala que: “La autoridad de un Estado para regular el ingreso, permanencia y remocion
sobre su territorio, no es absoluta. Los Estados se estdn dando cuenta de que la migracion debe ser
gestionada, y de que es necesaria la cooperaciéon con otros Estados. Las obligaciones internacionales
basadas en normas internacionales que limitan la autoridad del Estado sobre asuntos de migracion,
ofrecen medios para proteger los derechos humanos y equilibrar los intereses de los migrantes con los
intereses de los Estados.” En www.iom.int/jahia/Jahia/about-migration/migration-managemet
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Por su parte, en el ambito de Naciones Unidas, la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), organismo especializado para la cooperacion en materia de relaciones
laborales, fue pionera en regular las cuestiones migratorias relacionadas con las
relaciones laborales de forma multilateral, en formular recomendaciones y en
desarrollar proyectos especificos de cooperacién técnica. Los dos principales
convenios de la OIT relativos a la migracion laboral son el Convenio relativo a los
trabajadores migrantes (revisado) (N.° 97) de 1949% y el Convenio sobre las
migraciones (disposiciones complementarias) (N.° 143) de 1975%. El primero, incluye
recomendaciones para la elaboracién de politicas, como la circulacién de informacion
entre paises y la recomendacién de que se tomen medidas para evitar propaganda
que induzca a error sobre este fendmeno, evitando principalmente la discriminacion
por cualquier motivo. Todos los estados miembros de éste convenio estan obligados a
proporcionar informacién sobre las disposiciones especiales relativas al movimiento de
trabajadores migrantes y a sus condiciones de trabajo y de vida.

Por su parte el Convenio N° 143 llama a evitar las migraciones clandestinas con fines
de empleo y el trafico ilegal de inmigrantes, y abunda ademas sobre la importancia de
la igualdad de oportunidades y trato. Ademas, los Estados deben adoptar y seguir una
politica que garantice la igualdad de trato en cuestiones como el empleo, la seguridad
social y los derechos sindicales y culturales y que trata de garantizar un nivel basico
de proteccién aunque el trabajador se encuentre en situacién irregular y de proteger a
los trabajadores que han perdido su empleo para que puedan conservar sus derechos.

Ambos convenios estan sometidos a un control internacional de su cumplimiento a
través de los procedimientos recogidos en la carta de la OIT: en primer lugar, un
seguimiento ordinario mediante informes periddicos. Complementariamente unos
mecanismos cuasi-contenciosos que incluyen: las reclamaciones que pueden dirigir
las asociaciones de trabajadores o de empresarios; y las quejas a instancia de otro
estado miembro, el Consejo de Administracion o un delegado de la Conferencia
General.

Tras ser nombrado Director General de la OIT el chileno Juan Somavia en 1999, el
trabajo decente? se convirtié en un eje estratégico de la OIT. Partiendo de la base de
que no es posible aplicar una formula idéntica de politicas de fomento del empleo
decente, se crearon los Programa de Trabajo Decente por Pais (PTDP) en los que se
ensayd un enfoque integrado. Los principios de este enfoque son: establecer
prioridades claras; control nacional; promover cambios en las politicas; coherencia del
conjunto de las politicas nacionales, cooperacién; mantener una vision de medio plazo.
La Guia para desarrollar e implementar los programas de trabajo decente por pais
(PTDP) (OIT, 2008) incorpora la gestibn basada en resultados, refuerza la
participacion social y el enfoque de género. La efectividad de los programas
nacionales depende también de factores externos, por ello la OIT, en colaboracién con
la ONU, trabaja por integrar su agenda en la agenda global de desarrollo.

2 p septiembre de 2009 los paises de la UE que lo han ratificado son: Alemania, Bélgica, Eslovenia,
Espafa, Francia, ltalia, Paises Bajos, Portugal y Reino Unido. Por parte de ALC son: Bahamas,
Barbados, Belice, Brasil, Cuba, Dominica, Ecuador, Granada, Guatemala, Guyana, Santa Lucia, Trinidad
¥3Tobago, Uruguay y Venezuela.

Este convenio tiene una minima ratificacion tanto de paises de la UE (Chipre, Eslovenia, ltalia, Portugal
¥4Suecia), como de ALC donde a septiembre de 2009 solo lo ha ratificado la Republica de Venezuela.

De acuerdo con la definicién de la OIT “El trabajo decente resume las aspiraciones de las personas
durante su vida laboral. Implica oportunidades de trabajo productivo y con un ingreso justo, seguridad en
el lugar de trabajo y proteccion social para las familias, mejores perspectivas para el desarrollo personal y
la integracién social, libertad de expresar opiniones, organizarse y participar en la toma de decisiones e
igualdad de trato para todas las mujeres y hombres”.
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En 2005, la OIT impulsé el “Marco multilateral para las migraciones laborales”, que
establece principios y directrices no vinculantes para el desarrollo de un enfoque de
las migraciones laborales basado en los derechos.?® En su principio 4 establece que
todos los estados tienen el derecho soberano de elaborar sus propias politicas para
gestionar las migraciones laborales, buscando que éstas sean coherentes, eficaces y
equitativas. El principio 12 sefiala que se debe promover la gestion migratoria a través
de un proceso ordenado vy justo, tanto en los paises de origen como de destino, para
orientar a trabajadores y trabajadoras en todas las fases de la migracion, desde la
preparacion hasta el retorno y reintegracion, pasando por el transito, la llegada y el
recibimiento en el pais de destino.

La “Declaracion Ministerial del ECOSOC sobre generacién de empleo pleno vy
productivo y trabajo decente para todos” adoptada por la AGNU en julio de 20072
instaba a los gobiernos a medir las repercusiones que sus politicas macroecondémicas
tenian sobre el empleo y sefiald la necesidad de incorporar los objetivos de la OIT en
los programas de Naciones Unidas. En junio de 2008, la Conferencia Internacional del
Trabajo de la OIT recogi6 los cuatro objetivos principales de la Agenda de trabajo
decente: dar oportunidades de empleo creando un entorno institucional y econémico
sostenible; ofrecer proteccion social adecuada; fomentar el dialogo social facilitando el
consenso respecto a las politicas nacionales e internacionales y fomentar las buenas
relaciones laborales. Asimismo, la OIT recuerda que la importancia del respeto a los
principios y derechos fundamentales en el trabajo, cuya violacién no puede invocarse
como ventaja comparativa legitima y las normas del trabajo no deberian utilizarse con
fines comerciales proteccionistas. La Declaracion proclama que, debido a la naturaleza
interdependiente de estos objetivos, es imprescindible avanzar en todos y cada uno de
ellos, porque las deficiencias en uno afecta a la consecucion de los otros. Se incluye
un mecanismo de seguimiento para que la OIT pueda ayudar a los Estados a
implementar la Agenda. Se establecié también un Grupo Directivo para el Seguimiento
de la Declaracién de 2008 y se elaboré un Plan de aplicacion preliminar?’ que propone
ajustar las asistencias técnicas a los Marcos de Asistencia para el Desarrollo
(MANUD) del sistema de Naciones Unidas, coordinado por el Programa de Naciones
Unidas de Desarrollo (PNUD). Este trata de dar coherencia a la accién conjunta de las
diferentes agencias y contribuir a un enfoque integral de las politicas. El plan prevé
ademas promover asociaciones con entidades no estatales y consultas con los
interlocutores sociales.

Ademas de los principales instrumentos mencionados, la OIT cuenta con un acervo
regulatorio que incide también en los derechos de los trabajadores migrantes en tanto
condiciones aplicables a todos los trabajadores®® y que estan protegidos por los
mismos mecanismos de control antes referidos o incluso especificos, como es el caso

% Acuerdo adoptado por la Reunion tripartita de expertos sobre el Marco multilateral de la OIT para las
migraciones laborales, reunion celebrada en Ginebra entre el 31 de octubre y 2 de noviembre (2005).

% Declaracion ministerial de la serie de sesiones de alto nivel adoptada por la AGNU el 10 de julio de
2007 (A/62/3//Rev.1)

27 Oficina Internacional del Trabajo GB. 303/SG/DECL/2 3032 reunién, Ginebra, noviembre de 2008

B Asi podemos mencionar la Convencién para la protecciéon de del derecho a la libertad de asociacién, N°
87 de 1949 y la Convencion del derecho a la negociacién colectiva N° 98 de 1949, que equipara de todos
los trabajadores sean regulares o irregulares; La Convencion de igualdad de remuneracion, N° 100 de
1951; La Convencién sobre no discriminaciéon en el empleo, N° 111 de 1958; la Convencion de igualdad
de trato en compensaciones por accidentes, N° 19 de 1925; Convencion de igualdad de trato en
Seguridad Social, N° 118 de 1962; la Convencién sobre el mantenimiento de los Derechos de Seguridad
Social N° 157 de1982; La convencién sobre proteccion de salarios, N° 95, de 1949; La Convencién sobre
servicios de empleo, N° 88 de 1948; la Convencion sobre Agencias privadas de empleo N° 181 de 1997;
La convencion sobre edad minima de trabajo, N° 138 de 1973; la Convenciodn para la abolicion del trabajo
forzado N° 105 de 1957; la Convencion sobre Inspeccion de Trabajo, N° 81 de 1947; y otras relacionadas
con sectores especificos donde la presencia de trabajadores migrantes es importante como Agricultura
(N° 129 y 184), Salud (N° 149 y155), Construccion (N° 167); Restauracion (N°172) o mineria (N° 176).
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de la libertad de sindicacion. El numero de ratificaciones de este acuerdo entre los
paises de ALC y la UE es dispar (Ver Anexo). Otro marco regulatorio que puede tener
repercusion el tratamiento de los migrantes es el que se esta debatiendo en la Ronda
negociadora del Acuerdo General de comercio sobre servicios (GATS, por sus siglas
en inglés) que puede afectar a trabajadores temporales y proveedores de servicios
intra y extra-empresariales, categorias que mayoritariamente quedan fuera de las
convenciones de la OIT sobre trabajadores migrantes.

2. COOPERACION Y POLITICAS MIGRATORIAS EN ALC

Actualmente, ALC es en su conjunto exportadora neta de recursos humanos hacia
otros territorios, pero en su interior también se produce un flujo importante de personas
de unos paises a otros que estan motivados por las grandes asimetrias de desarrollo y
oportunidades entre diversas regiones. En la actualidad se ha configurado una
“agenda migratoria” que incluye acuerdos, compromisos e instrumentos para la gestion
migratoria de orden regional, subregional y binacional. A continuacion se realiza un
analisis de la evolucion de las agendas y los instrumentos disponibles al interior de la
region atendiendo primero a las iniciativas de orden regional y después a los
instrumentos bilaterales para determinar en que forma la cooperacién contribuye a la
creacion y fortalecimiento de instrumentos de gestion migratoria.

2.1 LA AGENDA REGIONAL

En la agenda multilateral latinoamericana de los ultimos afios, las migraciones han
sido objeto reiterado de deliberacién en las Cumbres o encuentros regionales, tanto en
el ambito de la OEA y en el seno de los organismos de integraciéon, como en las
Cumbres Iberoamericanas. En ellas se ha establecido el compromiso de mejorar el
nivel de proteccion de los trabajadores migrantes a través de la gestion de las
migraciones. Para ello, se plantea la necesidad de mejorar el conocimiento y la
medicion del tema migratorio para generar informacién estadistica actualizada y de
calidad; la importancia de fortalecer y aplicar las normas internacionales de la OIT; la
promocion del Marco Multilateral para las Migraciones Laborales; el impulso al dialogo
social; la implementacion de politicas que vinculen migracion con desarrollo; y una
mayor incorporaciéon del tema de las migraciones en los procesos de integracion
subregional. La Agenda Hemisférica también plantea el reto de elaborar politicas de
trabajo decente y de desarrollo en coordinacion con los paises receptores.

En el ambito subregional, existen esencialmente dos foros relevantes de consulta y
cooperacion en la region; uno en el norte y otro en el sur. El del norte es la
Conferencia Regional sobre Migracion, que data de 1996, también conocida como el
“Proceso de Puebla”. El del sur, es la Conferencia sudamericana de Migraciones que
data de 1999. Aunque los resultados concretos de ambos foros no son demasiado
significativos el hecho de que existan espacios para el dialogo entre gobiernos (en
ocasiones incluyendo a representantes de la sociedad civil) y para fijar elementos
comunes en la agenda regional es un logro significativo a potenciar.

El Proceso de Puebla® parte del reconocimiento de la importancia de la cooperacion y
celebra reuniones viceministeriales anuales habiendo también establecido un Grupo

2 Los paises que participan del Proceso Puebla son Belice, Canada, Costa Rica, El Salvador, EE.UU.
de América, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, y la Republica Dominicana. Participan
como observadores los gobiernos de Argentina, Colombia, Ecuador, Jamaica y Pery; y el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), la Comisién Econémica de las
Naciones Unidas para Latinoamérica y el Caribe/Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
(CEPAL-CELADE), la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), el Fondo de Poblacion
de las Naciones Unidas (UNFPA), la Organizacién Internacional para las Migraciones (IOM), la Relatoria
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Regional de Consulta sobre Migracion. En estos espacios se generan debates sobre
temas centrales vinculados con la relacién entre migracion, desarrollo y cooperacion,
estableciéndose prioridades para el didlogo que en general son desarrolladas
posteriormente de manera bilateral o en grupos reducidos de paises. Uno de los
principales logros ha sido la creacién del Sistema de informacion estadistica sobre las
Migraciones en Mesoamérica (SIEMMES) iniciado en 2005. La XllI Conferencia
regional sobre migraciones del Proceso de Puebla se celebré en 2008 en Honduras y
adopté un Plan de accion en tres ejes Gestidon de las migraciones, Derechos humanos
y vinculacion entre Desarrollo y migraciones. Este insta a: una mayor planificacién de
las politica migratorias; a fortalecer los mecanismos de comunicacion; a mejorar la
informacién y la formacién en temas migratorios; a incorporar el enfoque de género; y
a coordinar con el ACNUR el tratamiento de los refugiados.

A partir de la Declaracion de Lima de 1999, el proceso “del sur’ es la Conferencia
Sudamericana sobre Migraciones. Es un reflejo del Proceso Puebla® y también
celebra conferencias anuales®'. Durante la Primera Conferencia, los representantes
gubernamentales acordaron constituirse en un Foro de coordinacion y consulta en
materia migratoria para los paises de América del Sur. Asimismo, solicitaron en forma
oficial la asistencia de la OIM para la materializacion de dicho proceso. En los
encuentros subsiguientes se establecieron un Plan de Accién y se realizaron una serie
de estudios e investigaciones relevantes, basados en la importancia de asumir un
enfoque integral para el tratamiento de este tema, asegurando siempre los derechos
humanos de los migrantes. La Conferencia Sudamericana insistioé en la importancia de
los programas de cooperacion para la formulacion de politicas publicas de desarrollo
social, que deberia procurar que la decisidn de migrar no se base en la necesidad.

La declaracion de Quito correspondiente a la IX Conferencia celebrada en septiembre
de 2009 reconoce que la construccion de una ciudadania sudamericana exige avanzar
en la “libre movilidad de personas de manera informada, segura y con derechos” y
alienta a garantizar en el espacio sudamericano los mismos derechos que se
demandan para sus ciudadanos en el exterior por lo que se comprometen tratar de
incorporar los estandares internacionales y en particular a ratificar el Protocolo para
prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas de la Convencion de NU contra la
delincuencia organizada transnacional. También se insta a que los paises de destino
formulen programas permanentes de regularizacién de inmigrantes indocumentados y
se critican el endurecimiento de las politicas inmigratorias que, a su parecer, estimulan
formas de migracion irregular. Este es uno de los puntos en que la posicién
latinoamericana se distancia mas de la europea, donde muchas voces refuerzan que
son los procesos de regularizacion los que estimulan el incremento de la inmigracion
irregular, razén por la cual alegan la necesidad de endurecer los procedimientos de
expulsiéon. La declaracion propone ademas crear una Red Sudamericana de
cooperacion migratoria, aprueba la creacion de una pagina web y aboga con una
mayor presencia y coordinacién en los foros globales de migraciones emplazando para
la X conferencia a celebrar en Bolivia en 2010.

De ambito regional, pero con un importante componente birregional, se ha
desarrollado una agenda sobre migraciones vinculada a las Cumbres Iberoamericanas
en las que, ademas de todos los paises de AL estan Andorra, Espafia, Portugal. La

Especial de Naciones Unidas para los Derechos Humanos de los Migrantes, y el Sistema de Integracion
Centroamericana (SICA).

% paises participantes: Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay, Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y
Venezuela; Guyana y Surinam.

%" Buenos Aires (2000); Santiago de Chile (2001); Quito (2002); Montevideo, (2003), La Paz (2004),
Asuncion (2006), Caracas (2007), Montevideo (2008). En el mes de septiembre de 2009 se celebrd la IX
conferencia en la ciudad de Quito.
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Cumbre Iberoamericana de 2006, tuvo como tema central “Migracion y Desarrollo” y
alli se aprobd el compromiso de Montevideo. El tema también tuvo su reflejo en el
Programa de Accién de la Declaracién de Santiago en la Cumbre celebrada en 2007
en la capital chilena y dedicada a la Cohesion social. En aquella ocasiéon se aprobd
ademas el Convenio Multilateral Iberoamericano de Seguridad Social®? en
colaboracién con la Organizacion Iberoamericana de Seguridad Social (OISS). Este
convenio garantiza la igualdad de trato y el cobro y la revalorizacion de las pensiones
que se generen en cualquiera de los paises firmantes de forma acumulativa. Aunque
se circunscribe a un ambito muy concreto y se limita a las pensiones contributivas,
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, supone un paso adelante para
facilitar la movilidad sin pérdida de derechos y ademas establece un mecanismo de
colaboracién entre las administraciones iberoamericanas de Seguridad Social. Por ello
constituye un marco que permitira identificar lineas de colaboracién susceptibles de
ser trasladadas a la cooperacion birregional UE- ALC.

La continuidad se dio con la institucionalizacién del Foro Iberoamericano sobre
migracion y desarrollo (FIBEMYD), que se reunié por primera vez en Cuenca en el
mes de abril de 2008 y del cual surgié un Programa de Accion para implementar el
Compromiso de Montevideo, se firmé un acuerdo entre la SEGIB, la OIM y la CEPAL y
se decidié que el siguiente foro de celebrara en El Salvador en 2010. En el Plan de
Accion se contemplan 3 ejes: la gestion de la migracion, derechos humanos y
migracién y desarrollo. En todos ellos se hace hincapié en el aprendizaje de las
buenas practicas. En el primero se incorporan los temas especificos sobre juventud,
proteccion de menores, indigenas y género ademas del tratamiento del retorno. En el
segundo se hace un llamamiento a ratificar los instrumentos internacionales en general
y el Convenio Iberoamericano de Seguridad social en particular. El tercer eje llama a
la incorporacion de los temas migratorios en las agendas de desarrollo y propone un
estudio sobre el impacto que tiene la integracion en tres paises seleccionados.
También se alienta a priorizar la migracion laboral temporal, a mejorar las condiciones
del envi6é de las remesas y a definir proyectos de codesarrollo que vinculen a las
didsporas con los procesos de desarrollo de los paises de origen.

2.2 INSTRUMENTOS ESPECIFICOS EN LA INTEGRACION SUBREGIONAL

Los procesos de integracion subregional en América Latina, aun con sus problemas y
dificultades para su consolidacién, han abordado también el tema migratorio. La libre
circulacion de personas no ha llegado, en ninguno de los procesos de integracién en el
continente americano, al nivel de profundizacién de la UE. Sin embargo, hay algunos
avances en la regulacion de los flujos migratorios.

MERCOSUR: El articulo 1 del Tratado de Asuncion sefiala como objetivo principal del
bloque la consecucion de un mercado comun entendido como la libre “circulacién de
bienes, servicios, y factores productivos entre los paises”; fijandose un plazo transitorio
que finalizaba el 31 de diciembre de 1994. La libre circulacion de personas no se
enumera expresamente pero se considera implicitamente incluida en el genérico de
los factores productivos, si bien tampoco se concretan los derechos que informan el
contenido juridico de esta libertad. Sin embargo se han adoptado diversos actos que
han comportado una cierta liberalizacién del movimiento de personas. Entre los mas
relevantes estan las medidas tendentes a flexibilizar y facilitar el cruce de las fronteras
de los nacionales de MERCOSUR entre los Estados miembros. Desde la década de

%Firmado por Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, Chile, El Salvador, Espafia, Paraguay, Peru, Portugal,
Uruguay y Venezuela.
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1980 un subgrupo de trabajo se ocupé de cuestiones laborales y seguridad social y en
la actualidad existen acuerdos sobre la exencién de traduccion de documentos
migratorios y se ha avanzado en temas significativos como el control integrado de
fronteras y la lucha contra al trafico de personas. También se aprobado la Resolucién
del Grupo Mercado Comun (GMC) Num. 74/96 relativa a la tarjeta de entrada y salida
y la Resolucién GMC Num. 31/08 relativa a los documentos de cada Estado parte que
habilitan al transito de personas en el MERCOSUR?®. El avance mas significativo es la
Decision del Consejo del Mercado Comun (CMC) Num. 28/02 que incluye cuatro
acuerdos aprobados en la Xl Reunién de Ministros del Interior del MERCOSUR,
Bolivia y Chile. Entre ellos se destacan el acuerdo Num. 13/02 sobre residencia para
nacionales de los Estados partes del MERCOSUR y el acuerdo Num. 14/02 sobre
residencia para nacionales de los Estados parte de MERCOSUR, Bolivia y Chile,
ambos firmados el 6 de diciembre de 2002 y en los que se establece un estatuto
juridico muy amplio para los nacionales de los Estados parte.

Estos acuerdos prevén la concesion de un permiso inicial de residencia temporal por
dos afos a los nacionales de los Estados parte que acrediten su nacionalidad y
ausencia de antecedentes policiales, judiciales o penales, y en su caso certificacion
médica de la aptitud psicofisica. Se benefician tanto los que desean establecerse en el
territorio de otro Estado parte (que dirigira su peticion a la sede consular
correspondiente), como los que ya se encuentran en el territorio (que dirigiran su
regularizaciéon a los servicios de inmigracién)®. La residencia temporal se puede
transformar en permanente si 90 dias antes de su vencimiento se solicita, habiéndose
de satisfacer los mismos requisitos mas la acreditacion de medios de vida licitos que
permitan la subsistencia del solicitante y su familia®. Las personas con residencia
temporal o permanente, tienen garantizados los derechos de entrada salida,
circulacion y permanencia en el territorio de los paises de recepcion, sin perjuicio de
las restricciones que pudiera haber por razones de orden publico y seguridad publicas.
Asimismo, tienen el derecho al acceso y ejercicio de cualquier actividad econémica
realizada por cuenta propia o por cuenta ajenas en las mismas condiciones que los
nacionales del Estado parte receptor. Finalmente los inmigrantes y sus familias gozan
del principio de igualdad de trato con el nacional en ambitos como: las condiciones de
trabajo, remuneracién y seguros sociales, la educaciéon para los hijos de los
inmigrantes. También se prevé la cooperacion para impedir los flujos migratorios de
personas en situacién irregular con acciones como la colaboracion entre los
organismos de inspeccion o la imposicion de sanciones a quien emplee a nacionales
de Estados partes de forma ilegal o que se obtenga beneficios con el flujo de
trabajadores en situacion irregular®”.

El mayor problema de estos acuerdos internacionales ha sido el retraso por parte de
Paraguay en la manifestacion del consentimiento para quedar vinculado por dichos
acuerdos, lo que impide su entrada en vigor y ha obligado a la bilateralizacion de los
efectos. En esta la misma linea se debe subrayar la adopcion del Acuerdo Multilateral
de Seguridad Social del Mercado Comun del Sur y su Reglamento Administrativo
ambos incluidos la Decision CMC Num. 19/97. En este acuerdo se establece la
coordinacién de los sistemas de Seguridad Social referente a las prestaciones
contributivas pecuniarias y de salud existentes en los Estados Partes y se reconoce a

% Este acto deroga a la Resolucion num 75/96) y que recoge el Acuerdo sobre los documentos de viaje
de los Estados parte del Mercosur y Estados asociados que se encuentra reproducido en la Decision
CMC num 18/08.

% Articulo 4 de los Acuerdos nim. 13/02 y num. 14/02

%5 Articulo 5 de los Acuerdos num. 13/02 y nim. 14/02

% Articulos 8 y 9 de los Acuerdos ntim. 13/02 y ndm. 14/02

¥ Articulo 10 de los Acuerdos num. 13/02 y num. 14/02)
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los trabajadores que presten o hayan prestados servicios en cualquiera de los Estados
Partes, asi como a sus familiares y asimilados (articulo 2 y 3). A tal efecto se establece
la totalizacién de los periodos de seguro o cotizacién cumplidos en los territorios de los
Estados Parte para la concesion de las prestaciones por vejez, edad avanzada,
invalidez o muerte (articulo 7).

COMUNIDAD ANDINA (CAN): La CAN cuenta desde la década de los afos setenta
con el Instrumento Andino de Migraciones Laborales (Decision 116). Durante sus
primeros afos de funcionamiento, este instrumento se constituyé en un modelo para la
gestion de flujos (especialmente temporales). Ademas, se realizaron en esta subregion
esfuerzos pioneros de regularizaciéon de migrantes en situacion irregular, como el
realizado por Venezuela en 1981 que permitié regularizar la situacion de un cuarto de
millén de personas. Siguiendo los vaivenes del propio proceso de integracién, este
instrumento tuvo un periodo de inactividad, pero se reactivd en el 20030 (Decision
545), lo que llevo a la creacion de una serie de centros binacionales de frontera y a
decisiones sobre reconocimiento de documentos de identidad, la modificacion de la
Tarjeta Andina de Migraciones y la actualizacion de normas sobre el trato de los
migrantes de acuerdo con los estandares internacionales, especialmente los
establecidos por la OIT. La CAN hace frente a la migracion extracomunitaria tratando
de disefar politicas de cooperacion migratoria con terceros paises en beneficio de los
nacionales de este espacio de integracion. Para ello, se trabaja alrededor de cinco
ejes: la gobernabilidad migratoria y la libre movilidad de trabajadores y trabajadoras en
la region; la asistencia y proteccion de los derechos humanos de los migrantes; las
remesas y los mecanismos financieros para el desarrollo; las negociaciones
internacionales y la cooperacion, especialmente en la Conferencia Sudamericana de
Migraciones.

SISTEMA DE LA INTEGRACION CENTROAMERICANA (SICA): El SICA a través de
su Secretaria General, incorpora la dimension migratoria como un aspecto
fundamental y positivo del desarrollo y la integracion centroamericanos. El tema es
también abordado por el Comité Consultivo del SICA, 6rgano de consulta de la
sociedad civil en este proceso. Los resultados concretos involucran al llamado CA4 (El
Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua), ambito en el que existe libre movilidad y
un visado unico desde el 2004. Al respecto, el CA4 también ha avanzado en un
Manual homologado de procedimientos para la facilitacion migratoria y un Manual de
procedimientos para el intercambio de informacion. También estan en marcha
procesos de capacitacion conjunta y los paises comparten informacion de importancia
para la seguridad nacional fomentando la implementaciéon de controles que ayuden a
luchar contra el trafico de menores, la trata de personas, maras, etc.

Asimismo, los paises centroamericanos han avanzado en el Sistema Integral de
Operaciones Migratorias (SIOM) en el marco de la Organizacién Centroamericana
para las Migraciones (OCAM®*) donde se debaten los mecanismos de coordinacion
regional, la implementacion del sistema regional de informacién migratoria y la
plataforma tecnoldégica comun, ademas de la coordinacion para el retorno de

%8 La Comision Centroamericana de Directores de Migracion — OCAM - (siglas que surgen de las primeras
reuniones cuando se le denominé Organizacién Centroamericana de Migracién) fue creada en octubre de
1990, en San José, Costa Rica, a solicitud de los Presidentes Centroamericanos en el marco del Plan de
Accion Econdmico de Centroamérica (PAECA). A partir de enero de 1999, la OIM asumi6 la Secretaria
Técnica de la OCAM, en el marco del Convenio suscrito con la Secretaria General del SICA, con el fin de
apoyar las actividades regionales en materia migratoria que la Comisidon venia realizando. En
WWW.0im.or.cr.
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migrantes extra-regionales. Mas alla de la existencia de estos mecanismos e
instrumentos, el dialogo entre los paises de Centroamérica se realiza, especialmente,
a través del Proceso Puebla, lo cual es comprensible considerando el peso de EE.UU.
en los flujos migratorios de esta subregion.

COMUNIDAD DE ESTADOS DEL CARIBE (CARICOM): ElI CARICOM, creado en
1973, avanzd hacia un mercado unico en la segunda mitad de la década de los
ochenta. El Protocolo 2 de creacién de este mercado trata sobre el derecho al
establecimiento, la provisidn de servicios y la circulacion de capitales. En 1996 los
Jefes de Estado del CARICOM acordaron limitar la libre circulaciéon de personas a
graduados universitarios, artistas, deportistas, musicos y trabajadores de medios de
comunicaciéon. Los empresarios tienen un estatus especial como proveedores de
servicios. Esto se ve como un paso hacia la total libre circulacion de trabajadores. Tras
la revision en 2002 del Tratado de Chaguaramas por el que se creé la Comunidad del
Caribe se reiter6 como finalidad la libre circulacién de los nacionales de los Estados
miembros dentro de la Comunidad del Caribe (articulo 45). Prevé especificamente la
eliminacion de las restricciones al acceso a una actividad econdmica de profesionales
cualificados, incluyendo las medidas que deberan adoptarse para facilitar el ejercicio
asalariado o no de la actividad cualificada (expresamente se mencionan dentro de
estas categoria a los graduados universitarios, trabajadores de los medios de
comunicacion, deportistas, artistas y musicos, articulo 46). También se anuncia la
eliminacion de las restricciones al ejercicio del derecho de establecimiento por parte de
las personas fisicas (articulo 33 y 34), incluyendo particularmente un procedimiento
para el reconocimiento de las cualificaciones profesionales de los nacionales de los
Estados miembros para facilitar el acceso a una actividad econdmica independiente
(articulo 35). Sin embargo, la reciente cumbre del CARICOM del mes de julio de 2009
se ha visto sacudida por numerosas denuncias entre Estados acerca del tratamiento
de los inmigrantes intrerregionales, lo cual podria retrasar este objetivo.

2.3 POLITICAS Y PLANES BILATERALES

Las politicas bilaterales relativas a la migracion vienen desarrollandose en distintos
paises de América Latina desde los afios sesenta, cuando se formularon una serie de
acuerdos especificos. En la actualidad, esto ha generado una zona de libre circulacion
en el Cono Sur (Argentina, Uruguay, Paraguay, Brasil, Bolivia y Chile). Ademas, en la
década de 1990, se firmaron acuerdos bilaterales entre Argentina y Bolivia y entre
Argentina y Pera con la finalidad de regularizar a inmigrantes en situacion irregular. El
control y la regularizacion de migraciones fronterizas, incluyendo la circulacién de
personas, la documentacién, la residencia y el permiso para trabajar, son también
elementos del acuerdo existente entre Brasil y Uruguay y en el Estatuto Migratorio
Permanente entre Colombia y Ecuador (del afio 2000).

Algunos paises de la region cuentan también con acuerdos bilaterales con paises de
otras regiones, cuyo objetivo central es la regulacién de flujos de migracion laboral,
abarcando temas como el retorno asistido y la readmisién de inmigrantes irregulares®.
Algunos acuerdos especificos incluyen elementos tendentes al desarrollo de
capacidades de los inmigrantes en temas vinculados con el “emprendedurismo”, a fin
de facilitar la reinsercién productiva en las comunidades de origen. Este es el caso del
“Programa de Migracion Laboral Temporal Circular” que implica a comunas de
Colombia y Espafa. Finalmente, es también destacable la existencia de planes
nacionales relativos a la regularizacion de la inmigracién en algunos de los principales
receptores de migrantes intrarregionales, como el “Programa Patria Grande” de
Argentina, o el Programa de Regularizacion Migratoria de México. Cabe destacar los

% Entre estos, destacan como se vera los de Ecuador, Colombia y Republica Dominicana con Espafia
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problemas de acceso a los datos de forma completa y actualizada de todos los
acuerdos bilaterales en vigor, lo cual dificulta tener un mapa de situacion en la region.

3. LA CONSTRUCCION DE UNA POLITICA EUROPEA DE INMIGRACION

Las politicas de inmigracion han sido tradicionalmente competencia exclusiva de los
Estados, en la medida que afectan a dos elementos constitutivos: el territorio y la
poblacion. Entre los paises europeos, empero, la creacion de un area de libre
circulacion para sus nacionales se convirti6 en un notable paso en el marco del
proceso de construccion europea. Asi, en 1985 se firmaba el Acuerdo Schengen, cuyo
objetivo era la creacién de una zona de libre circulacién de personas, lo que requeria
la supresidon de las fronteras comunes (internas) entre los paises firmantes y la
necesidad de armonizar el control de las fronteras externas. La gestiéon de la
inmigracion extracomunitaria se convertia asi en una necesidad derivada del
establecimiento de la libre circulacion en el territorio europeo.

En este contexto, el Tratado de Maastricht (1993) oficializé la cooperacién de los
gobiernos europeos en materia de Justicia e Interior —el tercer pilar— e incluyé la
inmigracion y el asilo como temas que, por ser de interés comun, debian ser
abordados en el marco de la UE. Sin embargo, los obstaculos y dificultades para
concretar esta coordinacién intergubernamental y la necesidad reconocida de un
control democratico efectivo de estas politicas explican que el Tratado de Amsterdam
de 1999 resolviera pasar al primer pilar parte de las politicas vinculadas a asuntos de
Justicia e Interior, entre ellas el control de fronteras, la inmigracion y el asilo. De este
modo, la gestion de la inmigracidon pasaba a ser competencia comunitaria, y se
establecia un plazo de cinco afnos para construir una politica de inmigracion comun, a
la vez que se imponia la regla de la unanimidad en estos ambitos.

Para impulsar al maximo nivel politico el establecimiento del ‘Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia’, se celebrd en octubre de ese mismo afio un Consejo Europeo de
caracter extraordinario con el objetivo de elaborar el plan de accion quinquenal. En el
Consejo de Tampere se reconocié la necesidad de que la UE desarrollara “politicas
comunes en inmigracién y asilo que tengan en cuenta la necesidad de un control
consistente de las fronteras exteriores para detener la inmigracion ilegal y combatir a
quienes la organizan y cometen crimenes relacionados”. Para ello, se sefialaron cuatro
elementos clave en la concepcion de una politica europea comun: (1) la necesidad de
un enfoque global en la cooperacion con los paises de origen y transito; (2) el
desarrollo de un sistema europeo comun de asilo; (3) la importancia de garantizar un
trato justo a los nacionales de terceros paises residentes en la UE y (4) la gestién
eficaz de los flujos migratorios.

A partir del Consejo Europeo de Tampere, la Comisién presenté distintas propuestas
de Directivas en temas especificos como la reagrupacion familiar o el estatuto de los
nacionales de terceros paises residentes de larga duracion. Las reticencias de los
Estados Miembros en ceder competencias en el area de las politicas de inmigracion
explican las dificultades para alcanzar acuerdos unanimes y la inclusién de un numero
creciente de excepciones nacionales en las directivas. Por su parte, la Comision
pretendia evitar mayores dilaciones en su aprobacion y garantizar, cuanto menos,
unos estandares minimos comunes entre Estados Miembros. En 2004, el Consejo
Europeo adopté el Programa de La Haya, que pretendia dar continuidad a la agenda
de Tampere en el fortalecimiento del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia para el
periodo 2005-2009. Mucho mas especifico que el acuerdo precedente, el Programa de
La Haya definié una serie de orientaciones concretas para una aproximacion global del
fenomeno migratorio, lo que significaba tener en consideracion, en la construccion de
la politica europea de inmigracion, todas las dimensiones del fendbmeno migratorio,
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tanto las causas de los flujos como las politicas de admision y retorno o los
instrumentos de integracién. El programa de trabajo se inseria en un nuevo contexto
institucional, puesto que cinco afos después del Tratado de Amsterdam, determinados
aspectos vinculados con la inmigracion y el asilo —principalmente la gestion de la
inmigracion irregular— pasaron del tercer al primer pilar®’, con lo que el Parlamento
Europeo pasé a co-decidir en estos ambitos. Ademas el Comité de Regiones y el
Comité Europeo Econémico y Social emitian sus dictdmenes consultivos en el ejercicio
de sus competencias.

Tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa desde el 1 de diciembre de 2009, 2010
es un afo de inflexion, pues es necesario considerar los retos implicitos al disefio de
una renovada arquitectura institucional en el area de Libertad, Seguridad y Justicia
(LSJ). El Tratado de Lisboa significa la comunitarizacion de las politicas del area y
supera la divisién anterior entre el primer y tercer pilar que afiadia complejidad legal e
institucional y las dota de una identidad propia. Asi, el articulo 3 del Titulo | del Tratado
sefala que un objetivo de la Unidn es ofrecer a sus ciudadanos “un espacio de
libertad, seguridad y justicia sin fronteras interiores en el que esté garantizada la libre
circulacion de personas conjuntamente con medidas adecuadas en materia de control
de fronteras exteriores, asilo, inmigracion y de prevencion y lucha contra la
delincuencia”.

La comunitarizacion acaba con la excepcionalidad bajo la que se trataban los temas
JAI, a los que se aplicara a partir de ahora, en la mayoria de sus ambitos, el método
legislativo ordinario. Asi, se utilizard la mayoria cualificada en el Consejo y la
codecision con el Parlamento Europeo. Quedan aun sujetos a la excepcion de la
unanimidad temas como la expedicion de documentos de identidad, la cooperacion
policial cooperativa o determinados aspectos del derecho de familia, entre otros. No
obstante, la cooperacion reforzada en materia de cooperacion policial y judicial se
establece como una prioridad para promover la integracion entre Estados miembros en
temas JAI. En todo este proceso, no solo crece el papel del Parlamento Europeo, sino
el de otras instituciones europeas. Asi, la Comision fortalece su derecho de iniciativa y
el Tribunal de Justicia adquiere jurisdiccion en los asuntos JAI (aun cuando esta
jurisdiccién no se aplicara a los asuntos hasta la fecha bajo el ‘tercer pilar’ por un
periodo transitorio de cinco afios).

En el primer semestre de 2010, la presidencia espafiola debera afrontar una compleja
agenda en materia de inmigracién y asilo debido a la necesidad de articular una hoja
de ruta para el Programa de Estocolmo (2009-2013), evaluar el Pacto Europeo de
Inmigracién y Asilo (que debe presentarse en el Consejo Europeo de junio de 2010)

y gestionar la nueva arquitectura institucional del Tratado de Lisboa. Pero la
importancia no viene solo determinada por el contexto, sino también por la
contribucidn que el gobierno espafiol puede hacer en este ambito. Espana ha
construido un discurso basado en la promocién de una inmigracién regular vinculada a
las necesidades del mercado de trabajo, en la que los derechos y deberes de los
recién llegados debian protegerse y exigirse por igual. Ademas, ha abogado por la
insercion del dialogo politico en materia de inmigracién en las relaciones con paises
terceros, apostando por construir y fortalecer la dimensién exterior de las politicas de
inmigracion, tanto a nivel nacional como europeo. Junto con la integracion, la
vinculacion de la inmigracién con las necesidades de los mercados laborales y la
promocién de la inmigracion regular seran ejes claves del discurso sobre inmigracion
de la presidencia espafola.

0 Titulos IV y VI del Tratado de la UE.
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De modo mas especifico, bajo presidencia espafiola tienen que desarrollarse los
compromisos establecidos en el Enfoque Global sobre Inmigracién que se aprobo en
2005. En primer lugar, debe facilitar la aprobacion de las directivas aun pendientes
relativas a los trabajadores de temporada; las personas trasladadas por sus empresas
y las personas en periodo de practicas remuneradas. Las dinamicas de trabajo que
deben establecerse o, en su caso, fortalecerse, para permitir una correcta y agil
vinculacion entre el Parlamento Europeo y el resto de instituciones europeas es una de
las responsabilidades de la presidencia espafiola. En segundo lugar, para avanzar en
el fortalecimiento de la dimensién exterior de las politicas de inmigracién es clave la
promocién del dialogo politico, tanto de caracter bilateral como multilateral, sobre
migraciones con paises terceros. Igualmente, deberian plantearse nuevos
instrumentos de cooperacion técnica en materia de gestion de flujos migratorios que
complementen los ya existentes.

3.1 CONTENIDOS PARA UNA POLITICA EUROPEA DE INMIGRACION

La gestion ordenada de los flujos migratorios; la inclusion del dialogo y la cooperacion
en las relaciones con los paises de origen y transito; y el impulso de los instrumentos
de integracion de los nacionales de terceros paises se establecieron como los puntos
basicos de la politica de inmigracion europea. En relacién con el asilo, la prioridad se
recogié en la creacién de un sistema europeo comun de asilo*'. Por su parte la [COM
(2008) 359] recogié como principios para la politica europea de migracién: establecer
normas claras; condiciones similares y justas; fomento de la inmigracion legal;
proporcionar la informacion a los ciudadanos de terceros paises sobre requisitos y
procedimientos de entrada y estancia legal en la UE; garantizar un trato justo de los
nacionales de terceros paises que residan legalmente en el territorio de los Estados
miembros, con el fin de aproximar su estatuto juridico al de los nacionales de la UE; y
estimular la asociacion con terceros paises. Adicionalmente, el Pacto Europeo sobre
Inmigracion y Asilo (PEIA), aprobado en 2008 supuso un nuevo impulso a la definicién
de una politica migratoria comun. El Pacto asumi6 cinco compromisos fundamentales
que deben traducirse en acciones concretas en el programa de trabajo 2009-2013,
como son (1) organizar la inmigracion legal teniendo en cuenta las prioridades,
necesidades y capacidad de acogida determinadas de cada pais miembro, y favorecer
su integracion; (2) combatir la inmigracién irregular garantizando el retorno de los
extranjeros en situacion irregular a su pais de origen o a un pais de transito; (3)
fortalecer la eficacia de los controles en las fronteras; (4) construir una Europa del
asilo; y (5) crear una colaboracion global con los paises de origen y de transito que
favorezca las sinergias entre migracién y desarrollo.

En diciembre de 2009, y bajo la presidencia sueca de la Union Europea, se aprobé el
denominado Programa de Estocolmo. Como en el caso de sus predecesores, se trata
de un programa multi-anual con el objetivo de fortalecer el area de Libertad, Seguridad
y Justicia comun. Esta nueva propuesta de agenda se vera condicionada por los
anteriores programas de trabajo y las contribuciones que se han hecho bajo su
orientacion politica a lo largo de estos diez anos.

Bajo el titulo “Una Europa abierta y segura que sirva y proteja a los ciudadanos”, el
Programa de Estocolmo sefiala siete prioridades basicas para el desarrollo de la
agenda de trabajo 2009-2013. En primer lugar, la promocién de una Europa de la
ciudadania en temas de LSJ, que incremente la coherencia entre politicas, preste

*! En relacion con este ultimo punto, sefalar que con el objetivo de garantizar el derecho de asilo en la
UE, basado en la plena aplicacion de la Convenciéon de Ginebra, los Estados miembros han acordado
establecer un Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA).
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atencion a la evaluacion y promueva el dialogo con la sociedad civil. En segundo lugar,
la apuesta por una Europa de derechos, basada en la proteccién de los derechos
fundamentales y el pleno ejercicio de la libre circulacion, asi como el respeto a la
diversidad y la lucha contra el racismo y la xenofobia entre otros. Una tercera prioridad
es el desarrollo de una Europa de la ley y la justicia que facilite la vida a los
ciudadanos, promoviendo el reconocimiento mutuo en las legislaciones penales y
civiles, y fortaleciendo la confianza mutua y el desarrollo de unos estandares también
comunes en estos ambitos. La cuarta prioridad es la Europa que protege, lo que
incluye el desarrollo de una Estrategia Interna de Seguridad y la proteccién contra el
crimen organizado, tanto en los ambitos del trafico de personas como la explotacion
sexual de los menores, el cibercrimen o la corrupcion y las drogas. La lucha contra el
terrorismo y una mas efectiva y completa gestion de catastrofes por parte de la UE son
otros elementos incluidos en esta prioridad. La quinta prioridad es el acceso a Europa
en un mundo globalizado, prestando atencion a la gestion integrada de las fronteras
exteriores y la politica de visados. Por su parte, el sexto punto apunta la necesidad de
una Europa de responsabilidad, solidaridad y colaboracién en los ambitos de
migracion y asilo, lo que significa consolidar e implementar el Enfoque Global sobre
Migracion, analizar los vinculos entre migraciones y desarrollo, favorecer la integracion
de los residentes de terceros paises, establecer politicas efectivas para luchar contra
la inmigracion irregular y garantizar una area comun de proteccion y solidaridad en
relaciéon con el asilo. Finalmente, la séptima prioridad sefala el papel de Europa en un
mundo globalizado y senala la importancia de la dimension exterior de los temas JLS,
apuntando temas como los derechos humanos o los acuerdos con paises terceros.

La gestién ordenada de los flujos migratorios

Como respuesta a las orientaciones politicas contenidas en el Programa de La Haya,
en 2005 la Comision Europea presentd un Plan de politica en materia de migracion
legal. El Plan de 2005 preveia distintas férmulas para garantizar la coherencia de los
flujos migratorios con las necesidades del mercado de trabajo y contenia una
propuesta de paquete legislativo para el periodo 2007-2009 —que incluia una directiva
marco y cuatro directivas especificas*’~ referido a las condiciones y procedimientos de
admision de determinadas categorias de inmigrantes econdémicos. El objetivo era
avanzar en la armonizacion de las distintas vias de entrada de la inmigracion legal y
complementar el desarrollo legislativo previo.

Junto a la promocién de una inmigracion ordenada y legal, el otro gran eje ha sido la
lucha contra la irregularidad. Esto se ha llevado a cabo en dos grandes areas de
accion: en primer lugar, arremetiendo contra el empleo ilegal y la economia sumergida,
por lo que se ha aprobado recientemente la directiva por la que se establecen
sanciones aplicables a los empresarios de residentes ilegales nacionales de terceros
paises. En segundo lugar, la lucha contra la inmigracion irregular se ha vinculado al
establecimiento gradual de un sistema integrado de gestion de las fronteras exteriores
y a la consolidacion de los controles y vigilancia en los limites de la UE. Bajo la légica
de la co-decisién, este ha sido el escenario en el que se han dado mayores avances.
Puede citarse, entre otros, el establecimiento de FRONTEX, la implementacion del
Sistema de Informacién Schengen (SIS 1), el desarrollo de la politica comuan de
visados o la aprobacion de la directiva relativa a los procedimientos y normas comunes
para el retorno de los nacionales de terceros paises que se encuentren ilegalmente en
su territorio. La lucha contra la inmigracion irregular también ha sido un acicate a la

*2 La directiva marco pretende garantizar un escenario comun de derechos de todos los nacionales de
terceros paises residentes y con contrato de trabajo en la UE que aun no han obtenido la residencia de
larga duracion, mientras las cuatro directivas pretenden armonizar las condiciones de entrada y residencia
de los trabajadores altamente cualificados (conocida como Blue Card), los trabajadores de temporada; las
personas trasladadas por sus empresas y las personas en periodo de practicas remuneradas.
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hora de establecer un mayor dialogo y cooperacién con los paises de origen y transito
de los flujos migratorios.

Laintegracion de los nacionales de terceros paises

Para la UE, la integracion de los ciudadanos terceros se entiende como un elemento
clave para garantizar la estabilidad y la cohesion de las sociedades europeas.
Entendida como un proceso bidireccional, la integracion implica establecer politicas
anti-discriminacion, promover el respeto por los derechos fundamentales y los
derechos basicos de la Unién, fomentar el dialogo intercultural y fortalecer las
capacidades y oportunidades para participar en la sociedad. Al tratarse de una
competencia de caracter estatal, la UE promueve una mayor coordinacion de las
politicas nacionales de integracién y las propias. En este ambito, la Comisién tiene un
programa anual de acciones comunitarias en materia de integracion, apoya técnica y
econémicamente a programas nacionales*® y promueve el intercambio de buenas
practicas, todo ello en el marco del Fondo Europeo para la Integracion.

Las relaciones con paises terceros

Con anterioridad al Consejo Europeo de Tampere de 1999, la CE present6 un informe
titulado “Documento de estrategia sobre la politica de migracion y de asilo”,
confeccionado en ocasion de la preparacién de la Presidencia Austriaca** donde se
sefalan los elementos fundamentales del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia de
la UE que fueron incluidos en el Plan de Accién de la Presidencia Austriaca y en el
texto de lo establecido en las conclusiones del Consejo de Tampere. En este
documento, se sefiala que “La reduccion de la presion migratoria presupone una
politica acordada que vaya mas all4 del ambito restringido de la politica de extranjeria,
asilo, inmigracion y control de las fronteras y comprenda también las relaciones
internacionales y la ayuda al desarrollo*®”. Se sefiala la importancia de la cooperacién
politica entre paises de acogida, transito y origen, ampliando la ayuda al desarrollo,
promoviendo acuerdos bilaterales y fortaleciendo la cooperacion econémica.

Segun dicho documento, las areas de atencién prioritaria se establecen mediante la
definicion de cuatro circulos concéntricos en los que la UE se establece como punto
central. El primer circulo incluye a otros paises europeos que, a pesar de no formar
parte de la UE o ser candidatos a la adhesién en la misma, son paises receptores de
inmigracion. Un segundo circulo lo conforman los paises vecinos a la CE de 1998 que
han dejado de ser origen de migraciones masivas (paises del grupo de Budapest y la
cuenca mediterranea), mientras un tercero lo componen paises de emigracién vecinos
a la UE y que requieren de ayuda para regular la presién migratoria (Turquia y Africa
del Norte, ademas de algunos paises del espacio CEIl). Un cuarto circulo, incluye
paises en los que se deben centrar esfuerzos para eliminar los factores que hacen
atractiva la emigracién, como Oriente Medio, China y el Africa negra®®. América Latina
y el Caribe no son tenidos en cuenta en este documento, lo que indica la baja
importancia que, a finales de los noventa, tenia la regién para los flujos migratorios con
destino a la UE, puesto que el documento incluia la necesidad de desarrollar planes de
accion para cada uno de los circulos a medio plazo®’.

3 EI programa AENEAS (en funcionamiento entre 2004-2008) ha sido sustituido por el INTI (Integration of
Third Countries Nationals). Ver
http://ec.europa.eu/justice_home/funding/2004_2007/inti/funding_inti_en.htm

4 Presidencia austriaca, Documento de estrategia sobre la politica de migracién y de asilo, Bruselas, 1 de
julio de 1998, 9809/98

“5 |bid. Apartado 51.

“5 |bid. Apartados 116-119

* Ibid. Apartado 134, Punto 5.1.c)
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Las relaciones con terceros paises se constituyeron como un elemento clave en el
Programa de Tampere (1999) y en su sucesor, el Programa de La Haya (2004), aun
cuando no seria hasta 2005 que se avanzaria considerablemente en este ambito. El
“Enfoque Global de las Migraciones”, aprobado por el Consejo Europeo (2005) recoge
la necesidad de una aproximacion coherente, global y equilibrada para luchar contra la
inmigracion irregular y la promocién de la inmigracion regular mediante la colaboracion
con paises terceros. En este contexto, la UE senala la oportunidad de convertir los
temas migratorios en elementos centrales de las relaciones UE con paises terceros,
incluyendo las regiones vecinas y plantea la necesidad de combatir las causas
profundas de la inmigracién, abriendo el debate a instrumentos y acciones de caracter
preventivo para luchar contra la falta de desarrollo, el paro o la pobreza en origen. Es
interesante destacar que el creciente interés que el tema de las migraciones en
relacién con los terceros paises ha tenido en el marco de la Direccion General de
Libertad, Justicia e Interior, y también en la DG Relex, no ha tenido el mismo nivel de
seguimiento en el marco Europeaid, pues apenas ha sido acompafiado por proyectos
de cooperacion, como se detalla en el siguiente capitulo de este informe. El Programa
de Estocolmo aboga por una mayor vinculacién entre migraciones y desarrollo y por la
coherencia de politicas con terceros paises en concreto reconoce “la necesidad de
aumentar la coherencia politica a nivel europeo para promover los efectos positivos de
la migracion en el desarrollo, dentro del marco de las actividades de la UE en la
dimensién exterior, y ajustar la migracion internacional de manera mas estrecha al
logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.” . En concreto se menciona que “debe
seguir explorandose la conexion entre el cambio climatico, la migracion y el
desarrollo”. Al respecto se invita a la Comision a que “presente un analisis de los
efectos del cambio climatico en la migracién internacional” en general y especialmente
con destino a la Unién Europea.

3.2 LA DIMENSION EXTERIOR DE LA POLITICA DE INMIGRACION: EL ENFOQUE
GLOBAL DE LAS MIGRACIONES

En 2005, la creciente presién de flujos migratorios de caracter irregular en las fronteras
meridionales de la UE —Lampedusa, Malta, islas griegas orientales, islas Canarias—
supuso un punto de inflexion desde las distintas perspectivas estatales y también en
su dimensién europea. Los acontecimientos sucedidos a lo largo de 2005 y principios
de 2006 enfatizaron la necesidad de articular respuestas coherentes y coordinadas en
el control de las fronteras maritimas, pero sobre todo senalaron la necesidad de
articular un didlogo sobre temas migratorios con los paises de origen y transito.

En este contexto, en 2005 la CE presentd distintas comunicaciones que incidieron en
la importancia de la dimension exterior de las politicas de inmigracion, siguiendo con la
l6gica instaurada en el Consejo de Tampere de 1999 y reforzada en el Programa de
La Haya (2004). En septiembre de 2005, la Comision adoptdé la comunicaciéon 390
sobre “El nexo entre migracion y desarrollo”, que sefialaba el impacto que el desarrollo
econdmico y social y la promocion de los derechos civiles pueden tener en el
decrecimiento de los flujos migratorios. En octubre del mismo afio, presentaba la
comunicacion 491 sobre “Una estrategia sobre la dimension exterior del Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia” y la comunicacion 621 sobre “Prioridades de actuacion
frente a los retos de la inmigracion: Primera etapa del proceso de seguimiento de
Hampton Court’. En esta Ultima, que recogia la contribucidon positiva de las
migraciones tanto en origen como en destino, la Comision planteaba la necesidad de
vincular migracion y desarrollo; mejorar la cooperacion entre estados miembros a
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través de FRONTEX; y mejorar la colaboracién y el dialogo con los paises de origen.
Todos estos elementos serian recogidos a finales de afno en las conclusiones del
Consejo Europeo de Bruselas, 15 y 16 de diciembre, en el anexo sobre “Enfoque
Global de la Migracion”, en el que se afirma la importancia creciente de las
migraciones para la UE y sus estados miembros, y su papel clave en las relaciones
con los paises terceros, especialmente en las areas vecinas. El Consejo Europeo
observa que las cuestiones relacionadas con la migracién adquieren una importancia
creciente para la UE y sus Estados miembros y que la reciente evolucién de los
acontecimientos ha conducido a un incremento de la inquietud de la poblacion.
Subraya la necesidad de contar con un enfoque equilibrado, global y coherente, que
abarque medidas contra la inmigraciéon ilegal y aproveche, en cooperacién con
terceros paises, los beneficios de la migracion legal. Recuerda que las cuestiones
relacionadas con la migracion constituyen un elemento central de las relaciones de la
UE con una extensa variedad de terceros paises, que son, en particular, los de las
regiones limitrofes de la Unién, esto es, las regiones del este, el sudeste y el
Mediterraneo, y advierte de la importancia de garantizar que se asigne a estas
medidas el nivel adecuado de recursos financieros. La UE reforzara su diadlogo y su
cooperacion con todos estos paises sobre las cuestiones relativas a las migraciones,
entre ellas la de la gestion de los retornos, en un espiritu de asociacion y habida

cuenta de las circunstancias de cada pais afectado”®.

En los ultimos avances legislativos de la UE, se ha evidenciado la incorporacién de la
inmigracion en las relaciones con los escenarios vecinos, especialmente en aquellos
paises del escenario afro-mediterraneo. La comunicacion 735 (2006) “El
Planteamiento global sobre la migracion un afio después: Hacia una politica global
europea en materia de migracion” confirmaba que los temas migratorios debian
incorporarse en los planes de accion de la Politica Europea de Vecindad (PEV) y en el
contexto Euromed, asi como en el didlogo politico periddico con todos los paises ACP
segun el articulo 13 del Acuerdo de Cotonou. En el caso de la PEV, en mayo de 2007
se presentaba la comunicacion 247 sobre la “Aplicacion del «Planteamiento global
sobre la migracién» a las regiones orientales y sudorientales vecinas de la UE™,
mientras que en relacion con los paises ACP, se celebraba a finales de 2006, en
Tripoli, una Conferencia ministerial UE-Africa sobre Migracion y Desarrollo.

En el caso de los paises de ALC, no seria hasta principios de 2009 que se avanzaria
en el establecimiento de un dialogo estructurado en materia de migraciones. Se
recogia asi las propuestas de la Comisiéon en la COM (2008) 611 sobre “Reforzar el
Planteamiento Global de la Migracién: Aumentar la coordinacién, la coherencia y las
sinergias”, y la importancia de aplicar la Declaracion de Lima (mayo de 2008) a través
de un didlogo estructurado para definir y reforzar los ambitos de cooperacion mutua en
materia de migracion y movilidad.

PARTE IlI

INSTRUMENTOS DE COOPERACION PARA LA GESTION DE LOS FLUJOS
MIGRATORIOS ENTRE LA UE Y ALC

La necesidad de cooperar entre los Estados de ALC y la UE en materia de gestion de
flujos laborales ha ido surgiendo, tardiamente, en las ultimas décadas, a medida que
crecian los flujos migratorios entre ambos continentes. Esto ha dado lugar a una serie

“8 Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo de Bruselas, 15y 16 de diciembre de 2005.
“9 En la comunicacion se sefiala a los paises de Oriente Medio socios de la PEV: Siria, Jordania y Libano.
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de instrumentos y politicas, muchas veces de caracter reactivo y que no siempre han
mantenido una coherencia en su disefio y aplicacion. Este apartado analiza diversos
instrumentos juridicos disponibles para la cooperacién en materia de migraciones en
las relaciones entre la UE y ALC y acciones complementarias que coadyuvan a la
gestion del fenédmeno.

1. LOS ACUERDOS BILATERALES Y REGIONALES COMO INSTRUMENTO DE
GESTION DE LOS FLUJOS LABORALES ENTRE LA UE Y ALC.

1.1. El papel de los acuerdos bilaterales

El “Marco multilateral de la OIT para las migraciones laborales” propone dos principios
que deberian orientar los Acuerdos bilaterales o regionales para ordenar las
migraciones: “se deberia promover un proceso ordenado y equitativo de migraciones
laborales tanto en los paises de origen como de destino para orientar a los
trabajadores y las trabajadoras migrantes en todas las fases de la migracién, en
especial en la planificacién y preparacion para la migracion laboral, el transito, la
llegada y el recibimiento, el retorno y la reintegracién” (OIT 2005:14). La UE deberia
ser un foco regional desde donde promover acuerdos migratorios que aspiren a tener
impacto mundial. Sin embargo, la politica migratoria continia estando en buena
medida en manos de los Estados miembros, que son los que determinan las
condiciones de entrada, permanencia y salida de los migrantes en su territorio a través
de sus regulaciones internas y de los acuerdos bilaterales. Aunque la UE no disponga
de plena competencia para firmar acuerdos migratorios, puede estimular su firma entre
los Estados miembros y terceros paises o recurrir a acuerdos mixtos que incluyan
aspectos comunitarios y no comunitarios. Asi, la CE en la [COM (2008) 359] senal6
que “el valor anadido de la UE sera aportar instrumentos europeos cuando sean
necesarios y el marco adecuado para lograr la coherencia cuando los Estados
miembros actuen dentro del ambito de sus competencias”.

El establecimiento de relaciones con los paises de transito y origen de la inmigracién
ha sido un elemento constante en el debate europeo sobre las politicas migratorias,
pero en el rol de los Estados terceros y en los instrumentos para hacer efectiva esa
colaboracién ha habido enfoques diferentes. La UE y los Estados miembros han
pasado de adoptar acuerdos bilaterales y sectoriales de repatriacion con terceros
paises limitrofes a sus fronteras exteriores, a optar por una politica basada en la
integracion de los distintos elementos de inmigracién dentro de los acuerdos de
asociacion o cooperacion generales, pues con ello se asegura una mayor colaboracion
de esos Estados. Asi, en el Pacto Europeo de Inmigracion y Asilo® de octubre de
2008 y de la Comunicaciéon Una Politica de Inmigracion Comun para Europa [COM
(2008) 259 final] de 2008 se llama a avanzar conjuntamente con los Estados de origen
en la prevencion de la inmigracion irregular y la readmision de ciudadanos retornados.
A medida que se avanzaba en la creacion de una politica migratoria, los acuerdos de
asociacion de la UE han ido incorporando cuestiones migratorias. En el caso de ALC,
los acuerdos bilaterales de paises de la UE con la regidon son escasos con la
excepcion de Espana a la que haremos especial referencia. Respecto a los acuerdos
de Asociacién de la UE con paises y regiones de ALC, tampoco las migraciones han
sido abordadas de manera especifica. Pero el debate se ha reavivado en las actuales
negociaciones en curso con paises de la CAN y América Central por lo cual resulta
pertinente atender a las experiencias en otras regiones.

1.2 La politica bilateral sobre migraciones entre paises de la UE y de ALC:
especial referencia a Espafia.

%0 hitp://register.consilium.europa.eu/pdf/en/08/st13/st13440.en08.pdf
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Dada su condicion de primer y principal pais de recepcién de inmigracion
latinoamericana en la UE empezaremos analizando los acuerdos concluidos por
Espafia con paises de AL. Por su previa condiciéon de pais de emigracion, Espana
cuenta con una amplia experiencia en acuerdos bilaterales para regular los flujos
migratorios de espafioles hacia el exterior , pero su experiencia como receptor es
reciente. En marzo de 2001 el Consejo de Ministros espafiol aprobdé un “Programa
Global de Regulacién y Coordinacién de Extranjeria y la Inmigracion” (Programa
GRECO) para el periodo 2001-2004 que represento la primera iniciativa “para afrontar
el tratamiento de la extranjeria y la inmigracion desde todas sus vertientes (...) sin
perder la perspectiva de nuestra pertenencia a un espacio comun como es la Union
Europea”.

El primer bloque de acciones del GRECO se articulaba en torno a cinco campos de
actuacion, el tercero de los cuales era la “Ordenacion de la llegada de inmigrantes
desde los paises de origen, incluyendo las medidas siguientes: 1) Aprobacion de los
criterios para la admisién de inmigrantes y determinacion de los cupos del contingente
anual; 2) Concrecion numérica de la necesidad de trabajadores de temporada o
permanentes; 3) Determinacién de los paises con los cuales negociar convenios
atendiendo al origen de los flujos migratorios, las relaciones previas y las
caracteristicas del pais de origen. 4) Regulaciéon convencional de todos los aspectos
referidos a la gestion de los flujos migratorios (contratacién de trabajadores
extranjeros, visados, readmisién de nacionales propios y nacionales de terceros
estados en transito, ayuda al codesarrollo, etc.) determinando las obligaciones y
responsabilidades de las partes, y promoviendo la participacion en la seleccién y
canalizacién de los trabajadores extranjeros de sindicatos y empresarios del pais de
origen y destino; y 5) Establecimiento de mecanismos de seleccion y formaciéon de
trabajadores en los paises de origen contando con los agentes sociales y
ONG.Durante el afo 2001, se firmaron acuerdos de cooperacion migratoria con
Colombia, Ecuador y Republica Dominicana, en un periodo marcado por el aumento
de las migraciones irregulares, procedentes sobre todo de Ecuador®® y Colombia; la
toma de conciencia en la sociedad espafiola del fendbmeno migratorio; y algunos
procesos extraordinarios de regularizacion. Fue una etapa convulsa en materia
migratoria y los acuerdos surgieron para responder politicamente a los desafios de un
sistema migratorio cuyos cauces legales estaban desbordados. La orientacion y el
contenido de los acuerdos es muy similar®?, aunque en el Acuerdo con Ecuador estan
mas desarrolladas las disposiciones sobre trabajadores de temporada y el compromiso
de Espafia de “facilitar la ida y el retorno paulatino y voluntario de las personas que se
encuentren en situacion irregular en su territorio”. Esto ultimo aludia al “Programa de
retorno voluntario y paulatino” creado en enero de 2001 con el que se regularizaron
20.352 ecuatorianos (solo unos 3.000 tuvieron que regresar para obtener el visado).

Los acuerdos pretenden una visién global e incluyen clausulas referentes a la
preseleccion trabajadores en origen; un sistema de comunicacion de ofertas de
empleo en destino; la seleccion y reclutamiento de trabajadores en origen; las

*" La muerte de 12 inmigrantes ecuatorianos que viajaban hacinados en una furgoneta arrollada por un
tren en enero de 2001, alerté de la existencia de una bolsa muy importante de inmigrantes en situacion
irregular que sufrian sobreexplotacion.

*2 En la introduccion se definen los “trabajadores migrantes”; el capitulo 1 se centra sobre los procesos de
comunicacién de las ofertas de empleo; el capitulo 2 sobre la “Valoracién de requisitos profesionales,
viaje y acogida de los trabajadores migrantes”; el capitulo 3 sobre los “Derechos y condiciones laborales y
sociales de los trabajadores migrantes”; el capitulo 4 contiene “Disposiciones especiales sobre los
trabajadores de temporada”; el capitulo 5 se refiere al “Retorno de los trabajadores migrantes”; el capitulo
6 (y ultimo) a las “Disposiciones de aplicacion y coordinacion” del Acuerdo
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previsiones especiales para trabajadores de temporada; la organizacién del
desplazamiento; las garantias de derechos y condiciones laborales en destino; las
posibilidades de reagrupacion familiar y las previsiones de retorno (obligatorias en
contratos de temporada). Los acuerdos también incluyen la obligatoriedad de la
readmisién para aquellos nacionales que no cumplan con las condiciones de entrada o
permanencia requeridas por el pais de destino, pero no mencionan previsiones sobre
remesas. La firma de los acuerdos propicid la puesta en marcha de dispositivos
administrativos para la gestion de las ofertas, la preseleccion de los trabajadores en
origen y para la organizacion de su desplazamiento (el SENA en Colombia y la
UTSTM (de gestién privada) en Ecuador). Este complejo sistema establecido en 2002
se mejoro en 2003 con novedades como la posibilidad de hacer ofertas nominativas y
de reasignar partes del contingente entre provincias o profesiones.

Con todo ello se mejoraron los cauces legales pero en la practica la proporcion de
ecuatorianos y colombianos que los us6 fue muy reducida. Con el establecimiento de
visados para ambos paises®® se frené el flujo de nacionales que entraban como
turistas pero permanecian en Espafia y pasaban a trabajaban irregularmente. Ademas,
aunque los tratados o la Ley de extranjeria 14/2003 dijeran que los paises con
acuerdos tenian preferencia para las ofertas de empleo, en la practica el destino de las
ofertas lo decidian las empresas y no hubo ningun trato prioritario especial. La eficacia
de los acuerdos fue pobre también por la falta de ofertas laborales (en parte porque los
empleadores disponian ya de una gran bolsa de inmigrantes indocumentados
residentes); las trabas y retrasos burocraticos; la antelacion requerida para presentar
una oferta o las preferencias por paises mas proximos en el caso de los migrantes de
temporada a los que pagar desplazamientos. Otros puntos débiles de los acuerdos,
aunque se recogian expresamente son la falta de suficientes dispositivos de formacion
especifica; la carencia de informacion adecuada sobre permanencia, trabajo,
alojamiento, salarios, derechos, deberes y garantias laborales; y la no implementacion
de programas de ayuda al retorno voluntario de trabajadores migrantes que
favorecieran su reinserciébn en origen o, entre otros, fomentaran la creacién de
pequefas y medianas empresas o0 empresas binacionales para capitalizar los recursos
humanos vy la transferencia de tecnologia.

Con la aprobacién de un nuevo reglamento de extranjeria en 2004 se pretendio
conseguir una gestiéon mas ordenada de los flujos migratorios, y se incluyeron los
acuerdos de “segunda generacion”. El reglamento traté de dar respuesta a demandas
del mercado de trabajo que no podian satisfacerse dentro de Espafia, promoviendo el
catalogo de ocupaciones de dificil cobertura; el contingente (util sélo en la gestion de
las migraciones temporales) y la unidad para grandes empresas; ademas de la
reagrupacion familiar. A pesar algunos problemas de gestion, desde 2005 se
incremento, por primera vez, el flujo de entradas legales de trabajadores inmigrantes
contratados en origen. Esto fue acompafiado de medidas como la regularizacion de
2005 (duramente criticada por algunos de los socios europeos) o la aceptacion del
arraigo como un dispositivo permanente de regularizacion individual.

En agosto de 2006 se produjo la “crisis de los cayucos”* que tuvo gran repercusién en
la sociedad espanola y europea y, por ende, en las politicas. En este contexto, se
aprobd el “Plan Africa 2006-2008”, que incluia una serie de acuerdos con diversos

%% para Colombia desde el 1 enero 2001 y para Ecuador desde 3 agosto 2003

* Hace referencia a la llegada masiva de pequefias embarcaciones con migrantes procedentes de la
costa occidental africana a las Islas Canarias como consecuencia de la mejora del control en el estrecho
de Gibraltar tras el acuerdo de cooperacion con Marruecos.
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paises subsaharianos, origen o de transito de los inmigrantes irregulares®, se firmaron
acuerdos con paises del Este y se reforzo la cooperacién europea en el control de
fronteras exteriores. Por otra parte, Espana puso en marcha proyectos piloto para la
contratacion de trabajadores en origen con El Salvador, Honduras, Peru y México, y
con este ultimo se negocidé un acuerdo para la contratacion de trabajadores en 2008,
que debido a la crisis econdmica apenas ha tenido frutos. Existe ademas un Convenio
de cooperacién en materia migratoria con Peru (2004) y numerosos convenios de
Seguridad Social con varios paises de América Latina que permiten la conservacion
de derechos como, por ejemplo, los firmados con Argentina (2004), Brasil (1991), Chile
(1998), Ecuador (1975), México (1995), Paraguay (2006), Peru (2003), Republica
Dominicana (2004), Uruguay (2000) y Venezuela (1988), que reconocen el principio de
igualdad de trato.

A la espera del acuerdo en negociacion con Bolivia, los acuerdos de primera
generacion en vigor de Espafia con paises de ALC disponen de menores instrumentos
que los firmados con los paises subsaharianos, cuyos colectivos nacionales en
Espafia son mas pequefios. En comparacion con los acuerdos vigentes con paises
ALC, los acuerdos de segunda generacion concluidos con paises africanos concretan
mejor algunas definiciones y conceptos, son mas enfaticos en la lucha contra la
inmigracion irregular y contra las redes de trafico de personas e incorporan la idea de
“asistencia mutua”. A diferencia de sus predecesores, los acuerdos de segunda
generacion desarrollan en mayor medida los instrumentos para facilitar el retorno, y
especifican que se estableceran “ayudas para facilitar la integracién de la persona en
el pais de origen”. Ademas, los nuevos acuerdos incluyen disposiciones sobre la
integraciéon de los residentes, con medidas a desarrollar en los paises de origen
(programas de informacion y orientacion, cursos de lengua y cultura del pais de
acogida, programas de formacion profesional, etc.) y en los de destino (programas de
acogida para la insercion sociolaboral, acciones dirigidas a garantizar la igualdad de
oportunidades, el igual acceso a los servicios publicos y privados de caracter general y
la participacion en todos los ambitos sociales, etc.). Finalmente, siguiendo el Plan
Director de Cooperacion Espafiola, los acuerdos de segunda generacion incorporan un
capitulo sobre “Migracién y Desarrollo” con medidas orientadas a luchar contra la
pobreza, a mejorar la capacitacién de los inmigrantes como agentes de desarrollo en
sus regiones de origen y a mejorar el impacto de las remesas sobre el desarrollo de
las comunidades. A pesar de todo, los acuerdos existentes han sido infrautilizados en
la mayoria de casos.

En cuanto a otros paises de la UE, ltalia ha firmado un acuerdo con Peru en vigor
desde octubre de 2004 con un contenido de minimos recogido en 6 articulos.
Actualmente, Italia estd en negociaciones con Ecuador para concluir un acuerdo
migratorio. Este ultimo pais también tiene un convenio con Bélgica en el que se
consagra el principio de libre movilidad, el retorno voluntario digno y promueve la
regularizacion de los emigrantes ecuatorianos en situaciéon irregular. Francia tiene
firmados acuerdos de gestién concertada de flujos migratorios con Brasil, Dominica,
Santa Lucia y Surinam y esta en complejas negaciones con Haiti. Reino Unido tiene
apenas algunos tratados de Seguridad Social con paises caribefios como Barbados y
Jamaica. A falta de un organismo que centralice la informacién al respecto, no se
puede ofrecer un panorama exhaustivo de todos los acuerdos en vigor que puedan
afectar a la materia, ya que se encuentra muy dispersos.

% Espafia ha firmado Acuerdos marco de Cooperacién de en materia de migraciones con 7 paises:
Gambia, Guinea Conakry, Cabo Verde, Guinea Bissau, Mali y Niger
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1.3 Las migraciones y la negociacion de los acuerdos de asociacion entre la UE
y paises o regiones de América Latina

Los acuerdos de asociacion celebrados con México de 1997 y Chile de 2000 no
contienen apenas disposiciones especificas sobre el tema migratorio. El segundo
apenas hace referencia a la cooperacion contra la migracion internacional vinculada al
combate al crimen organizado, y sélo se alude a la posibilidad de negociar acuerdos
bilaterales entre Chile y los Estados miembros. En la parte dedicada a la cooperacion
en el marco de asociacién se menciona la labor de las ONG en dicha materia. El
Acuerdo de Asociacion con CARICOM tampoco establece clausulas especificas sobre
migraciones, Unicamente se hace referencia a la posibilidad de facilitar que jovenes
profesionales del Caribe obtengan experiencia profesional y a frenar la fuga de
cerebros. Los acuerdos con MERCOSUR, los paises de la CAN y América Central
estdn en negociacion. Los dos ultimos son paises con flujos migratorios importantes
aunque los de Centroamérica van dirigidos sobre todo a Estados Unidos. En cambio,
con los paises de la CAN el tema migratorio se presenta como un elemento importante
a incorporar en las negociaciones. En base a los Acuerdos de Asociacién que la UE ha
celebrado con terceros Estados en otros ambitos geograficos® podemos encontrar
distintas regulaciones susceptibles de ser trasladadas a los acuerdos de asociacion
entre la UE y ALC:

a) Clausulas sobre no discriminaciéon: Recogen el principio de igualdad de
trato en el ejercicio de las actividades econdmicas asalariadas, lo que implica la
ausencia de cualquier forma de discriminacion respecto de sus propios nacionales en
las condiciones de trabajo, remuneracién y despido®’. También en el ambito SS, se
prevé la no discriminacion respecto de los nacionales de los Estados miembros en los
que estén empleados, lo que implica igualdad de trato en referencia a las prestaciones
de: enfermedad y maternidad; invalidez, vejez y supervivencia; por accidente de
trabajo y enfermedad profesional; subsidios por defuncion; por desempleo y las
familiares; y permite la totalizacién de los periodos de seguro, empleo o residencia
cumplidos en los diferentes Estados miembros®.

b) Disposiciones para la lucha contra la migracion ilegal: En los acuerdos
mas recientes (Libano y Egipto) se incluye un capitulo relativo a la cooperacién para la
prevencién y el control de la inmigracion irregular y se impone la obligacion a los
miembros de la UE y a sus contrapartes de readmitir a aquellos de sus nacionales que
se encuentren ilegalmente en el territorio de la otra parte. Ello no impide que se
negocien y celebren acuerdos bilaterales reglamentando obligaciones especificas para
la readmision de nacionales, pudiéndose también incluir disposiciones sobre la
readmision de nacionales de terceros paises®

%% En concreto se trata de los acuerdos firmado con Libano (DOCE L 143 de 30 de mayo de 2006), Argelia
(DOCE L 265 de 10 de octubre de 2005), Egipto (DOCE L 304 de 30 de septiembre de 2004), Jordania
(DOCE L 129 de 15 de mayo de 2002), Israel (DOCE L 147 de 21 de junio de 2000), Marruecos (DOCE L
70 de 18 de marzo de 2000) y Tunez (DOCE L 97 de 30 de marzo de 1998). Disposiciones similares a las
contenidas en los Acuerdos Euromediterraneos se hayan también presentes en el Acuerdo de Cotonu de
23 de junio de 2000 celebrado entre la Comunidad Europea, sus Estados miembros y los paises de
Africa, Caribe y Pacifico (ACP) (en DOCE L 317 de 15 de diciembre de 2000, modificado en DOUE L 209
de 11 de agosto de 2005).

°" Articulo 67 del Acuerdo con Argelia, articulos 64 de los Acuerdos con Marruecos y Tunez. En el resto
de los acuerdos la remision a las disposiciones sobre los trabajadores es mas flexible y las obligaciones
se encuadran dentro del dialogo social entre las partes.

%8 En el acuerdo con Israel la regulacion en materia de seguridad social difiere; no formula expresamente
el principio de igualdad de trato con el nacional, en cambio expresa la necesidad de coordinar los
regimenes de seguridad social de los israelies legalmente empleados en un Estado miembro y sus
familias.

%9 Articulos 68 y 69 de los Acuerdos con Egipto y Libano.
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c) Disposiciones para la reduccion de la presién migratoria. Establecen las
bases juridicas para acciones y programas destinados a reducir los flujos hacia la UE.
Contemplan acciones dirigidas a la creacién de empleo y a desarrollar la formacién en
las zonas con un elevado indice de emigracion, acciones dirigidas a reducir la
pobreza, a mejorar las condiciones de vida y de trabajo y apoyar el desarrollo
econdmico de las regiones de origen de los emigrantes o medidas que faciliten la
reinsercion de los inmigrantes ilegales repatriados de la UE®’.

d) Disposiciones relativas al dialogo sobre la politica de inmigracién: Se
han previsto disposiciones sentando las bases juridicas para un didlogo sobre la
politica migratoria de la UE con los terceros Estados en acuerdos celebrados con los
paises de la ribera sur del mediterraneo o el Acuerdo de Cotonou con los paises de
ACP. Estas clausulas sobre movimientos migratorios disponen que el didlogo se
deberia centrar especialmente en los problemas relativos a: las condiciones de vida y
de trabajo de los inmigrantes, la inmigracion clandestina, las condiciones de retorno de
las personas en situacion irregular y las acciones que favorezcan la igualdad de trato
entre los nacionales de terceros Estados signatarios y los ciudadano europeos®’.

2. POLITICA DE VISADOS Y LIBRE CIRCULACION EN EL CONTEXTO DE LAS
RELACIONES ENTRE LA UE Y ALC

Dado el poco desarrollo de la regulacién de las relaciones migratorias entre la UE y
ALC, la admisién de nacionales viene mayormente determinada por las normas
generales sobre visados e inmigracion, aplicables a los paises de ALC y a otros
terceros paises. La competencia en materia migratoria es compartida entre la UE y los
Estados miembros, de forma que, grosso modo, la admisién para estancias de menos
de tres meses esta regulada por normas comunitarias, mientras que las decisiones
sobre admisiones para estancia mayores de tres meses viene determinada por las
normas de extranjeria de cada pais. Para cruzar las fronteras exteriores de la UE, sin
un permiso de residencia valido en un Estado Miembro, los ciudadanos de los paises
ALC deben reunir una serie de requisitos : poseer documentos de viaje validos; poseer
un visado valido; poseer documentos que justifiquen estancia y medios de
subsistencia suficientes; no estar inscrito como no admisible en el SIS; y no suponer
una amenaza para el orden publico, la seguridad interior, la salud publica o las
relaciones internacionales de los Estados miembros.

Existen varios tipos de visados, el Visado Uniforme, Visados para estancias de larga
duracién, Visado de validez territorial limitada y Visado en frontera. EI Reglamento
(CE) N° 539/2001 del Consejo y sus sucesivas modificaciones ha conducido a una
armonizacién comunitaria de la exigencia de visado (con excepcion de Reino Unido e
Irlanda, auto-excluidos, y algunos pocos Estados terceros respecto a los cuales cada
Estado miembro decide por su cuenta). Esta normativa comun regula las condiciones
de entrada de todos los paises ALC y aporta una definicibn comun de Visado. Segun
la normativa vigente, los nacionales de algunos Estados de ALC si necesitan visado
para estancias inferiores a tres meses y otros no dependiendo en la lista en que
estén incluidos. En relacion con estas diferencias, hay que sefalar que se trata de
listas que se modifican segun evolucionan los flujos migratorios hacia Europa, lo que
supone trasladar a un pais de una lista a otra (asi, los nacionales de Ecuador y Bolivia
pasaron de no necesitar visado a serles exigido). Ademas, no hay criterio objetivos

80 Articulo 74 del Acuerdo con Argelia, articulos 71 de los Acuerdo con Marruecos y Tunez, articulos 65 de
los Acuerdos con Egipto y Libano, articulo 82 del Acuerdo con Jordania.

" Articulo 72 del Acuerdo con Argelia, articulos 69 de los Acuerdos con Marruecos, Tunez y Egipto,
articulo 64 del Acuerdo con Libano, articulo 80 del Acuerdo con Jordania.
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tasados para pasar de una lista a otra; la decision la toma la UE de manera unilateral
sin consulta con los paises afectados (a pesar de tratarse de un tema altamente
sensible para las opiniones publicas de los paises ALC) y no existe ningun
procedimiento que permita pedir la reconsideracion o recalificacion de la medida.

Visados para estancias de menos de tres meses

El Reglamento 1683/95 estableci6 un modelo uniforme de visado® y requisitos
técnicos y de seguridad que siguen todos los estados UE en la expedicién de visados
para estancias inferiores a tres meses. Tras la aprobacion del Reglamento
comunitario, se puso en marcha un mecanismo para instaurar la reciprocidad en
materia de visados®, ya que no todos los Estados ALC a los que se les eximia de la
obligacion de visados para estancias de tres meses aplicaban el mismo criterio a todos
los Estados UE. En algunos Estados LAC®, determinados ciudadanos europeos
necesitaban visado o algun requisito especial para acceder al territorio en este tipo de
estancias. La Comisién llevé a cabo una serie de gestiones al objeto de restablecer la
exencion de visado con buenos resultados. La entrada de nuevos socios comunitarios
ha supuesto la conclusion de nuevas negociaciones, y se ha alcanzado un acuerdo de
exencién de visado con Brasil, pues algunos nacionales UE®® necesitaban de visado
para estancias cortas en el pais.

El Cédigo de Visados de 2009% regula la expedicién de otras modalidades de visados
para estancias previstas en el territorio de los Estados miembros no superiores a tres
meses en un periodo de seis meses. Es una normativa aplicable a todos los paises
terceros a la UE, incluida ALC que no plantea particularidades concretas. Contempla
Visados para marinos en transito, Visado de Transito, Visado de estancia de corta
duracion o de viaje, Visado Multiple, Visados colectivos, Visado de validez territorial
limitada, Visado expedido en frontera exterior. Por otra parte, ningin pais de ALC esta
incluido actualmente en la lista de exigencia de Visado de transito aeroportuario .

Visados para estancias superiores atres meses

La admision de nacionales de terceros Estados para estancias superiores a tres
meses es decision de las autoridades nacionales de cada Estado miembro con arreglo
a su propia legislacion®. Se trata de visados nacionales, lo que implica una decision
interna administrativa de cada Estado independientemente de que los solicitantes
estén en la lista de paises del Anexo | o Il del Reglamento para estancias inferiores a
tres meses. No obstante, se han elaborado algunas directivas y recomendaciones para
facilitar la movilidad internacional en el ambito de la ensefianza y la investigaciéon con
el fin de desvincular ese tipo de movilidad del mercado laboral del Estado de acogida.

Asi, existe la Recomendacion para facilitar visados a investigadores para estancias
cortas®, que afecta a los Estados ALC con obligacién de visado para estancias de

62 Reglamento 1683/95 del Consejo, de 29 de mayo de 1995, por el que se establece un modelo uniforme
de visado, DO L 164 de 14.7.1995, pp. 1-4.

o3 Reglamento (CE) No 851/2005 del Consejo de 2 de junio de 2005, DO L 141 04 06 2005, pp. 3-ss

% Costa Rica, Nicaragua, Panama, Venezuela, Brasil, Uruguay y Paraguay

8 Chipre, Estonia, Letonia y Malta.

o6 Reglamento (CE) n° 810/2009 del PE y del Consejo de 13 de julio de 2009 por el que se establece un
Cdédigo comunitario sobre visados (Codigo de visados), DO L 243 de 15.09.2009, pp. 1-ss

7 Anexo IV del Reglamento 810/2009 por el que se establece un Cédigo comunitario sobre visados.

% |nstruccion Consular Comin (2.2.)

% Recomendacion del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de septiembre de 2005, con miras a
facilitar la concesion por los Estados miembros de visados uniformes para estancias cortas a los
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menos de tres meses, pues pretende facilitar la expedicion de visados y conseguir la
maxima diligencia en el examen de las solicitudes de visado de investigadores. La
Recomendacion solicita a los Estados que consideren a los investigadores como
personas de buena fe. Otro ejemplos son la Recomendacion para facilitar la admision
de nacionales de terceros paises a efectos de investigacién cientifica en la CE™, la
Directiva sobre admision de nacionales de terceros paises por razones de
investigacién cientifica’' y La Directiva sobre admisién de nacionales de terceros
paises por razones de estudios, intercambio de alumnos, practicas no remuneradas o
servicios de voluntariado’?, que contempla tanto a estudiantes de ensefianza superior
como alumnos de secundaria y en practicas estableciendo la posibilidad de
actividades econdémicas a los estudiantes, un procedimiento acelerado para expedicion
de permisos de residencia y de visados. De todos modos la efectividad de estas
disposiciones genera incertidumbre, pues depende de la transposicién nacional y de la
agilizacion de las gestiones.

2.1 Estatuto de las personas admitidas y demas aspectos relativos a los visados,
permisos de trabajo, reagrupacién familiar y libre circulacién de servicios.

Una vez que el nacional ALC se encuentra en la UE, su situacion juridica se diversifica
en atencion al derecho de extranjeria del pais de residencia. Ha habido una cierta
armonizacién comunitaria de determinados elementos, pero sin embargo, nos
encontramos aun con una fuerte compartimentacién de la normativa aplicable. Esta
situacion se simplificara con la prevista norma de autorizacion de residencia y trabajo y
conjunto comun de derechos para trabajadores residentes, nacionales de terceros
paises73. Ademas de las normas internacionales, en la UE existe la Directiva sobre el
principio de igualdad de trato de las personas independientemente de su origen racial
o étnico’™ De esta forma, la UE y los Estados miembros protegen con un estandar de
derechos fundamentales a los nacionales de paises terceros, entre ellos los
nacionales ALC, con un nivel de proteccion superior al estandar minimo internacional.
También hemos de contar con los derechos de extranjeria nacionales y en particular
con los convenios bilaterales firmados por cada pais UE.

Los residentes extranjeros de larga duracion en un Estado UE cuentan con una
Directiva armonizadora’® que reconoce esta condicién a nacionales de terceros paises
que hayan residido legal e ininterrumpidamente en su territorio durante cinco afios, y
establece la aplicacion de la igualdad de trato en el acceso al empleo, la educacion,
las prestaciones de Seguridad Social, o los beneficios fiscales, y el derecho a circular y
a residir en otro Estado miembro de la UE. En materia de Reagrupacion Familiar la
norma general comunitaria armonizadora es una Directiva de 2003 que ha establecio
procedimientos y derechos comunes en materia de reagrupacion familiar en todos los
Estados’®. Otros aspectos complementarios son el Modelo Comun de permiso de
Residencia aplicable en la UE’’; y para la libre circulacion los visados de larga
duracién que permite durante tres meses la circulacién en el territorio Schengen’®

investigadores nacionales de terceros paises que se desplacen en la Comunidad con fines de
|nvest|ga0|on cientifica, DO L 289 de 3.11.2005, pp 23-25
° Recomendacion del Consejo, de 2005, DO L 289 de 3.11.2005, pp. 26-28.
" Dlrectlva 2005/71/CE del Consejo de de 2005 a, DO L 289 3 11 2005 pp 15-ss.
2 Directiva del Consejo 2004/114/CE de 13 de diciembre de 2004, DO L 375 de 23.12.2004
& Propuesta de Directiva del Consejo, de 23 de octubre de 2007, COM (2007) 638.
Dlrectlva 2000/43/CE del Consejo, de 2000, DO L 180 de 19.7.2000, pp. 22-26
Dlrectlva 2003/109/CE del Consejo, de 2003, DO L 16 de 23.1.2004
Dlrectlva 2003/86/CE del Consejo, de e 2003, DO L 251 de 3.10.2003
Reglamento (CE) n° 1030/2002 de 2002, DO L 157 de 15.6.2002, pp. 1-7

78 Reglamento (CE) 1091/2001 de 2001, DO L150 de 06.06.2001, pp. 4-ss. Ver el COM (2001) 388 final
de 10.07.2001.
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Esta regulacién se quiere actualizar con una nueva propuesta de Reglamento™. Es de
destacar la reciente adopcion de la Directiva de 2009 relativa a las condiciones de
entrada y residencia de nacionales de terceros paises para fines de empleo altamente
cualificado (tarjeta azul), que prevé condiciones de acceso al mercado de trabajo,
igualdad de trato y movilidad en el territorio de la UE para el ejercicio de este concreto
tipo de empleos®. Por otra parte, la posicién comunitaria ha sido tradicionalmente
restrictiva a la regulacién de la libertad de establecimiento y prestacién de servicios por
parte de nacionales de terceros paises. Con todo, la regulacion de este tipo de
inmigracion es reconocida como un Principio basico en la politica comun europea de
emigracion®’.

3. LA LUCHA CONTRA LA INMIGRACION IRREGULAR: INSTRUMENTOS DE
RETORNO Y READMISION EN EL MARCO DE LA RELACION UE - ALC

La regulaciéon comunitaria de las medidas de retorno o alejamiento de extranjeros en la
UE, incipiente hasta hace poco, ha irrumpido en el marco de las relaciones UE-ALC.
Bajo la denominacién de medidas de retorno se incluye cualquier disposicién del
derecho de extranjeria y asilo de un Estado Miembro que imponga el traslado forzoso
de un extranjero fuera del territorio de dicho Estado, generalmente de vuelta a su pais
de origen o residencia, tanto si tal medida es ejecutada voluntariamente o impuesta
coactivamente por las autoridades publicas en ejercicio de sus competencias. La
aproximacién progresiva hacia una politica comun de medidas de alejamiento o
retorno de extranjeros debe contextualizarse en el marco establecido en el Tratado de
Maastricht, y consolidado por el Tratado de Amsterdam, donde se comunitarizan las
competencias en este ambito (arts. 62 y 63 TCE del Titulo IV TCE), y en virtud del
Protocolo 22, por el cual se incorpora al ordenamiento comunitario el Convenio de
Aplicacién del Acuerdo de Schengen (CAAS) y el conjunto de disposiciones adoptadas
para su desarrollo y aplicacién que conforman el “acervo Schengen”.

La normativa comunitaria en este ambito ha sido fragmentaria, y ha avanzado en
mayor medida en aquellos ambitos donde, politicamente, ha sido mas facil lograr
acuerdos. Asi, se ha avanzado en materia de visados y entrada (Cddigo de Fronteras
Schengen, etc.,), residencia (reagrupacion familiar, residencia de larga duracion,
investigadores, etc.), asilo (Espacio Comun de Asilo), y en menor medida en el ambito
de integracion. Otros ambitos comunitarios como la cooperacién penal y policial, la
proteccion de los derechos fundamentales y las relaciones internacionales entre otros,
tienen también incidencia en el desarrollo de las politicas migratorias —en la lucha
contra la inmigracion irregular y, en particular, las medidas de alejamiento de
extranjeros— pero no siempre se ha velado por la coherencia del conjunto.

3.1 El retorno de extranjeros en la UE: politicas e instrumentos.

Las diferentes regulaciones normativas de las medidas de alejamiento en los estados
miembros estan enraizadas en tradiciones administrativas y judiciales distintas, y en
diferentes aproximaciones respecto al reconocimiento y ejercicio de derechos a los
extranjeros, llegando a dificultar el simple célculo y la comparacion estadistica sobre
las medidas adoptadas en cada Estado miembro®. Por ello, la aproximacién normativa

& Propuesta de Reglamento del PE y del Consejo por el que se modifica el Convenio de aplicacion del
Acuerdo de Schengen y el Reglamento (CE) n° 562/2006, COM (2009) 91 final de 27.02.2009.

8 Directiva 2009/50/CE del Consejo de 25 de mayo de 2009 relativa a las condiciones de entrada y
residencia de nacionales de terceros paises para fines de empleo altamente cualificado, DO L 155 de
18.06.2009, p. 17-ss.

1 COM (2008) 359 final de 17.06.2008.
82 por ello se adopto el Reglamento (CE) N° 862/2007.
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de regulaciones y practicas estatales de control migratorio se convirtié en un objetivo
de primer orden y se programd una progresiva armonizacién de las medidas de
alejamiento de extranjeros, cuyo instrumento central es la Directiva 2008/115/CE,
conocida como Directiva de Retorno. Este proceso de adopcion de medidas ha
constado de tres fases: una primera bajo la légica Schengen, una segunda basada en
el Tratado de Amsterdam, aprobado en 2001 y que permitié la adopcién de
disposiciones que anteceden a la Directiva de Retorno; la tercera fase es la
transposicién de la misma, cuyo plazo no ha concluido, y su desarrollo®?.

La Directiva de Retorno construye un concepto del retorno que permiten a los Estados
adaptar sus respectivas regulaciones de medidas de alejamiento®, facilitando una
armonizacion respetuosa de las regulaciones actual con las menores reformas
posibles. Asi, se permite a los Estados mantener sus respectivos procedimientos, se
basen estos en un proceso administrativo o judicial o en una combinacion de ambos;
sean declarativos y ejecutivos o eminentemente ejecutivos; se basen en un
procedimiento meramente restitutivo del extranjero a un tercer Estado o en un
procedimiento sancionador con prohibicion de entrada; prioricen la ejecucion voluntaria
o apliquen directamente la ejecucion forzosa; se decanten por el internamiento o
prefieran medidas alternativas al mismo, etc. No obstante, la Directiva establece un
contenido normativo minimo que asegura una estructura y funcionamiento comunes
del retorno en los Estado Miembro con la finalidad de que las decisiones puedan
operar en un Estado u otro sin un control previo de aplicabilidad. Es decir, las
decisiones de retorno podran “circular libremente” entre los Estado Miembro sin
tramites adicionales (principio de equiparabilidad). Una vez alcanzado un cierto grado
de coherencia en la regulacién y aplicacién de las medidas de alejamiento, se pasara
a reforzar el funcionamiento del resto de disposiciones del régimen comunitario de
extranjeria (control de fronteras, visados, reagrupacion familiar, residencia de larga
duracién, tarjeta azul, etc.).

A priori, la Directiva no configura el procedimiento de retorno del extranjero por razén
de estancia irregular a un tercer Estado (de origen, nacionalidad o residencia o
cualesquier otro) como un procedimiento sancionador, salvo en determinados
supuestos. La prohibicion de entrada del art. 9 sdlo se impone obligatoriamente
cuando se haya incumplido la obligaciéon de salida o no se haya ejercido la posibilidad
de ejecucion voluntaria. En cualquier otro caso, la prohibicién de entrada es decision
de cada Estado miembro. La Directiva tampoco impone la prohibiciéon de entrada en
los procedimientos de retorno adoptados en frontera (art. 4.4), pues estos supuestos ni
siquiera estan necesariamente sometidos al régimen comun.

El procedimiento de retorno consta de dos actos: la orden de salida (return decision) y
la orden ejecutiva de retorno (removal). Sin embargo, la Directiva permite la adopcion
de ambas decisiones en el mismo momento en aquellos casos en los que no se ofrece
la ejecuciéon voluntaria de la orden de salida (arts. 6.5; 7.3 y 8). La orden de salida
voluntaria, puede ejecutarse en el plazo de 4 semanas, excepto que exista un riesgo
de huida, en cuyo caso pueden imponerse obligaciones suplementarias (presentacion
periddica ante las autoridades, retencién de documentos, imposicion de una fianza o
de otras medidas limitativas de la libre circulacion del extranjero por el territorio). La
orden ejecutiva de expulsion puede no llegar a ser necesaria si el extranjero cumple
voluntariamente con la orden de salida, o sigue a ésta en caso de incumplimiento.

8 En la seccion de Anexos se detallan y analizan cada una de estas fases antecedentes de la Directiva
de Retorno, asi como la tramitacién del texto de la misma desde su presentacién por la Comisién en 2005
hasta su aprobacién en 2008.

8 Sobre la Directiva de retorno puede leerse BALDACCINI, 2009 y ACOSTA, 2009.
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En principio la Directiva eleva los estandares de proteccion de los extranjeros y sus
garantias respecto algunos Estados miembros, aunque parte de los Estados mas
restrictivos en este terreno no son parte de la Directiva (Reino Unido, Irlanda y
Dinamarca). En otros Estados, la Directiva puede constituir un argumento para ajustar
“a la baja” sus estandares actuales, permitiendo una extensién, como ha sucedido en
el caso espafiol, de los plazos de internamiento. No obstante, la Directiva reconoce
derechos fundamentales de los extranjeros en situacion irregular, pues incorpora el
principio de no devolucién (non-refoulement); regula derechos procedimentales o
procesales de los extranjeros (como el acceso a la jurisdiccidn para revisar su
detencion, el derecho a un recurso efectivo, el derecho a una asistencia letrada) e,
igualmente, reconoce determinados derechos como la vida familiar, la libertad
personal o la proteccion frente a tratos inhumanos o degradantes durante la ejecucion
del retorno. Aun que no se desarrolla el contenido de tales derechos, existe sin
embargo un considerable acervo de jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas (TJCE) en interpretacion de la Carta Europea de Derechos
Humanos (CEDH), sobre la proteccién de la dignidad humana. El TICE puede ejercer
control de los aspectos mas restrictivos de la Directiva, como la duracién maxima de la
detencion®. Pero ademas, y dado que el sistema de proteccién de derechos en la UE
es multinivel, las jurisdicciones nacionales constitucionales y ordinarias jugaran un
papel fundamental en el control de las normas nacionales de transposicion de la
Directiva, que permite gran flexibilidad a los Estados en el desarrollo de los derechos.
Las disposiciones nacionales, a las que hay que afadir los acuerdos bilaterales y
multilaterales, acabaran de perfilar el marco juridico en materia de alejamiento de
extranjeros.

En relacién con la readmisiéon, mientras no se adopten acuerdos de readmision
generales, seguira rigiendo un régimen complejo y diferenciado en la ejecucion de las
medidas de alejamiento para extranjeros. La ausencia de clausulas de readmision en
los Acuerdos UE-ALC, obliga a remitirse a la escasa red de tratados bilaterales
firmados por cada uno de los Estados Miembros con ALC. El planteamiento de la UE
parece orientarse hacia un marco de negociacion multilateral concretado los Acuerdos
por paises (modelo seguido en los Acuerdos de Cotonu), lo que implica la adopcién de
acuerdos que incluyan la readmision y se acompanen de medidas compensatorias. La
negociacion regional debera incluir algun tipo de beneficios para los nacionales de
ALC, bien sea para la obtencién de visados (procedimientos de facilitacion como la
supresion o reduccién de las tasas, procedimientos acelerados, revision de la lista de
Estados a cuyos nacionales se exige visado para estancias de corta duracion, etc.) o
bien para sus nacionales ya residentes en el territorio de la UE. Ademas, se deben
aportar fondos para financiar acciones en materia de inmigracion y asilo que ya estan
previstos en los distintos instrumentos®. Finalmente, los instrumentos geograficos
deben incorporar el tema migratorio en las politicas de cooperacién para el desarrollo
de la UE y los Estado Miembros. Desarrollar una adecuada politica de retorno europea
hacia ALC implica integrarla en un marco de cooperacion mas amplio con el que
superar el abierto rechazo que generé la Directiva de Retorno en la mayoria de paises
ALC.

3.2 Régimen juridico del retorno de extranjeros de ALC.

8 No sera la primera vez que controla la normativa comunitaria a la luz de los derechos fundamentales
de los extranjeros (STJCE Parlamento v. Comision de 27 de junio de 2006 sobre la Directiva de
Reagrupacién Familiar, C-540/03.

Para apoyar las acciones de retorno de los Estados Miembros, el Fondo Europeo para el Retorno,
adoptado en diciembre de 2006 por el Consejo y Parlamento en el marco del Programa General de
Solidaridad y gestion de los flujos migratorios, entré en funcionamiento en enero de 2008 con una
dotacién de 4020,37 millones de Euros, para el periodo 2007-2013. (DOCE num. 144 de 6 de junio de
2007).
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Aunque la Directiva de Retorno constituye el instrumento de referencia en materia de
retorno de extranjeros, no es aplicable en todos los supuestos, y Unicamente se aplica
obligatoriamente a supuestos de estancia irregular y de menores no acompafiados?”.
La Directiva admite diversos grados en la armonizacion dejando la opcion a los
estados de ampliar su aplicaciéon a otros supuestos. El resultado armonizador es
gradual y descendente: en primer lugar, una armonizacién obligatoria del alejamiento
por estancia irregular; segundo, una armonizacion material y de minimos del
alejamiento de extranjeros en frontera; tercero, una armonizacién potestativa y
progresivamente convergente de la expulsién por delitos; y por ultimo, completa
discrecionalidad en la regulacion de las medidas de alejamiento de extranjeros que
constituyan una amenaza para el orden publico o la seguridad del Estado.

A la amplia definicion del ambito objetivo de la Directiva se afade una definicién
amplia del concepto de estancia irregular (art. 3.b), pues sera de aplicacion obligatoria
a los extranjeros cuya estancia en el territorio de los estados miembros sea ilegal
porque no cumplen o han dejado de cumplir las condiciones de entrada establecidas
en el art. 5 del Codigo de Fronteras Schengen® o por cualquier otro motivo. Esto
permite incluir supuestos que en la actualidad merecen medidas distintas de la
expulsion, como infracciones administrativas cuya comision conduce a la pérdida del
titulo de residencia, especialmente las relacionadas con el estatuto de extranjeria.
Quedan excluidos de la Directiva los ciudadanos comunitarios, asi como las personas
titulares del derecho de libre circulacion en el territorio de la UE definidas en el art. 2.5
del Codigo de Fronteras Schengen (basicamente familiares extracomunitarios de
ciudadanos comunitarios)® y los ciudadanos extracomunitarios que hayan entrado en
virtud de Acuerdos entre la Comunidad, los Estados Miembros y Terceros Estados,
que les reconozcan derechos similares a los de los ciudadanos de la Union.

Con excepcion de los menores, la inclusibn en el SIS de un extranjero
extracomunitario como expulsado o la expulsién del extranjero cuya estancia deje de
estar autorizada y figure incluido en la lista de “no admisibles” implica la prohibicion de
entrada en el resto de Estados signatarios de Schengen (arts. 5 y 23 CAAS). Una vez
pasado el periodo de prohibicion de entrada, probablemente también comporte una
mayor dificultad para obtener un visado de entrada por el tiempo que los datos
permanezcan en el SIS.

Cuadro N° 10. Procedimientos de expulsion, garantias y régimen de detencion

Extranjeros Normativa aplicable Especialidades
extracomunitarios
Beneficiarios de las libertades Solo aplicable en caso de peligro real
comunitarias (familiares u Directiva 2004/38/CE e inmediato de amenaza a |la
otros regimenes) seguridad publica basado en la

comisién previa de delitos

Extranjeros expulsados por
estancia situacion irregular Directiva de Retorno
y normativa nacional

87 Aunque estos dos supuestos constituyen mas del 90% de las expulsiones en la UE

8 Definicion conforme a la interpretacion restrictiva que del concepto “situacion irregular” hace el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Véase STEDH Bolat v Rusia, de 5 de octubre de 2006.

% Directiva 2004/38/CE
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de transposicion
Extranjeros cuya entrada
haya sido denegada en
frontera o rechazados

Menores  extranjeros no Directiva de Retorno, Convenios bilaterales de readmision

acompanados (MENA) con las UE-ALC
especialidades
nacionales que Normativa especifica de la UE para
correspondan (Ap. Residentes de Larga Duracion,
2.2.3) Reagrupacion familiar, Investigadores

Asilo y non-refoulement ,
Titulares de “blue-card”, etc
Extranjeros expulsados por Nacional, salvo que
delitos el Estado aplique
opcionalmente la
Directiva de Retorno
Extranjeros expulsados por En todo caso, se
amenaza a la seguridad aplicard el régimen

publica (y equivalentes) de  reconocimiento
mutuo de decisiones
de expulsion

Expulsién por otros motivos (procedimiento
(irregularidad no art. 5 CFS) subsidiario).

Ambito comunitarizado
Ambito Nacional, sélo comunitarizado opcionalmente

a) Extranjeros beneficiarios del régimen de libertades comunitarias

Los ciudadanos comunitarios y sus familiares no comunitarios disfrutan de un régimen
de libre circulacién en el territorio de la UE, pero la Directiva 2004/38/CEE prevé
supuestos de denegacion de entrada en la UE de familiares de ciudadanos
comunitarios si carecen de la documentacién necesaria®. El TJCE ha insistido en que
el permiso es un simple documento de reconocimiento del derecho a la residencia®’
por lo que la exigencia de visado se ha de interpretar de forma que se obtengan con
facilidad y, si puede ser, en los puntos de acceso al territorio nacional®. Para los
familiares extracomunitarios deben habilitarse procedimientos especificos de revision
de las prohibiciones de entrada impuestas con anterioridad e introducidas en el SIS®.
Respecto a la expulsion, los arts. 27 y ss. de la Directiva contemplan un conjunto de
garantias como la restriccion de los supuestos de expulsién a causas tasadas®, el
limite maximo de 3 afios de la prohibicién de entrada; la maxima proteccién de los
residentes de larga duracion; las garantias; y la ponderacion de intereses particulares.

% Reformada para flexibilizarla en sintonia con la jurisprudencia del TICE (STJCE Mouvement contre le
racisme, I'antisémitisme et la xénophobie ASBL (MRAX) v. Bélgica de 25 de julio de 2002.)

1 Art. 4 Directiva 68/360 y 6 de la Directiva 73/148 y 2 de la Directiva 90/365

2 STJCE Comision v. Espaiia de 14 de abril de 2005.

% STJCE Comision v. Espafia de 31 de enero de 2006 (Gran Sala). Incluso si el ejercicio de la libre
circulacion sea instrumental para obtener esa revision (STJCE Hacene Akrich v. Reino Unido de 23 de
septiembre de 2003)

% Proteccion del orden, la seguridad o la salud publicas entendos como una conducta personal que
constituya una amenaza real, actual y suficientemente grave que afecte a un interés social fundamental.
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Apenas menciona el régimen de detencion e internamiento, por lo que se aplican las
disposiciones generales de extranjeria de cada Estado®.

b) Extranjeros sometidos al régimen general de expulsion de la Directiva de
Retorno

Junto a las garantias minimas de caracter material enunciadas en los arts. 5 y 14.1
para evitar la vulneracion de derechos de los extranjeros en la aplicacion de una
medida de retorno®, la Directiva recoge garantias procesales®’. Se exige la correcta
informacion al extranjero sobre el procedimiento de retorno y sus consecuencias (art.
12), el régimen de recursos y de asistencia juridica para facilitar su defensa frente al
retorno (art. 13) y los derechos entre el inicio del procedimiento y su ejecucién final, en
especial de su particular situacion (art. 14.2). El art. 12.1 consagra el derecho a una
resoluciéon escrita con indicacion de los elementos facticos y juridicos sobre las
razones que motivan el retorno asi como los recursos contra el mismo®. Los tres
actos que conforman el procedimiento: orden de salida obligatoria, de ejecucion
forzosa y de prohibicién de entrada, requieren una motivacion especifica por escueta
que sea.

Se afade el derecho a una copia escrita o trascripcién oral de los actos en una lengua
que el extranjero entienda o sea razonable que pueda entender®. Se garantiza el
derecho de acceso a los tribunales o a un recurso adecuado y efectivo'® contra las
decisiones adoptadas durante el procedimiento, que admite el recurso a 6rganos
administrativos superiores si ofrecen garantias de independencia. La Directiva exige la
capacidad para suspender temporalmente la ejecucion, salvo que la suspensién venga
prescrita por la legislacién nacional. Se asegura el derecho a la asistencia legal,
representacién y apoyo linguistico para ejercitar el derecho de defensa que seran
prestados gratuitamente si careciera de medios. Esta prestacién podra repercutirse a
cargo del Fondo Europeo de Retorno. El art. 14.2 asegura la posibilidad de entablar un
procedimiento para que una autoridad judicial resuelva sobre la legalidad de una
detencion y en su caso libere inmediatamente al extranjero. La Administracion debera
facilitar informacion expresa y comprensible sobre su existencia.

Estas garantias constituyen un estandar minimo de protecciéon aunque excesivamente
flexible y un tanto insuficiente. Pero en el CEDH existe un cuerpo jurisprudencial sobre
los arts. 6, 13 CEDH y en el Protocolo 7° CEDH a partir del cual interpretar estas y

®E| TJCE sostuvo que el internamiento basado en una causa de expulsion al margen de la Directiva
vulnera la libertad de circulacion si no se ofrece la posibilidad de presentar pruebas alternativas pero
validas de la regularidad de su estancia STJCE Salah Oulane v. Minister voor Vreemdelingenzaken en
Integratie, de 17 de febrero de 2005

% |a Directiva (art. 5) contempla: la proteccion del superior interés del menor, la vida familiar y la salud
de los extranjeros, asi como el principio de non refoulement. No son los Unicos, pero la jurisprudencia
del TEDH ha profundizado mas en su configuracion como limites a la expulsion.

" Un procedimiento legalmente establecido de expulsidn con garantias minimas es un requisito por el
TEDH STEDH Bolat v Rusia de 5 de octubre de 2006. Ha de estar claramente establecida su naturaleza,
siendo inadmisibles dos procedimientos distintos (judicial y administrativo sin posibilidad de recursos)
respecto de un mismo comportamiento (STEDH Liu and Liu v. Rusia de 6 de diciembre de 2007).

% Los elementos facticos puede restringirse por seguridad, defensa o delitos que lo justifiquen.
% Caso de personas que entraron ilegalmente sera suficiente la entrega de un formulario con indicaciones

basicas y un folleto explicativo sobre el procedimiento y consecuencias del retorno en alguna de las cinco
lenguas mas frecuentes usadas por los inmigrantes, excepcion que puede limitar el derecho

100 5 interpretacion sobre el alcance de la exigencia de “efectividad” del recurso que el art. 13 CEDH
garantiza, puede encontrarse en la STEDH Conka v. Bélgica, donde se reconocio la necesidad de que la
expulsion fuera seguida de un minimo plazo durante el cual no pudiera ser ejecutada.

53



otras garantias no expresamente previstas en la Directiva de Retorno, pero igualmente
exigibles a los Estados. Uno de los aspectos de la Directiva con estandares mas bajos
de proteccion es el relativo a la duracion y condiciones de la detencidn, pues se deja
en manos de los Estados. Este tema constituye competencia de los Estados por
cuanto afecta directamente a la libertad personal, y aunque ha sido reconocida en la
Carta Europea de Derechos Fundamentales, ésta no puede servir de base
competencial para su asuncion por la UE. Esta debilidad competencial explica el
establecimiento de un limite temporal laxo que puede alcanzar hasta seis meses
ampliables excepcionalmente'; no obstante, la Directiva exige que la duracién sea la
minima posible y que guarde relacion con un progreso diligente en los actos de
preparacion y ejecucion de la decision de retorno.

La Directiva establece dos condiciones para la detencion de extranjeros: primero, solo
puede imponerse en ausencia de otras medidas menos lesivas o que comporten un
nivel de coaccién menor y aseguren una eficacia equivalente; segundo, la detencion
debe adoptarse si existe un riesgo de desaparicién o huida, o si el extranjero trata de
evitar o impedir la preparacion del retorno, pero sélo en la medida en que la misma
sea necesaria para asegurar el éxito del retorno efectivo del extranjero (art. 14.4). El
resto de limites deben derivarse de los ordenamientos nacionales y del derecho
internacional, en particular de la CEDH. En particular, deben tenerse en cuenta las
condiciones de detencién en los centros de internamiento para valorar la legalidad y
para evitar tratos inhumanos o degradantes prohibidos por el art. 3 CEDH'%?. El TEDH
ha insistido en la necesidad de que tales centros presenten unas condiciones de
vida'® adecuadas y minimas'®.

¢) Repatriacion de MEINA

La Directiva establece el régimen de detencion de los menores y sus familias (art. 17),
atendiendo a las circunstancias particulares de los menores no acompafiados, un
fenémeno relativamente importante en algunos paises de la UE'®. Al incluirlos en esta
Directiva, se deduce que los menores pueden ser expulsados, lo que constituye una
reduccion del régimen de proteccién en algunos estados, como Espafia, donde no
cabe expulsion sino repatriaciéon. Al admitir la aplicacion del régimen de retorno a
menores no acompanados, se permite una intervencion de caracter sancionador, pues
el art. 11 de la Directiva no incluye a los menores entre las excepciones a la
imposicion de la prohibicion de entrada’® |, dejando la posibilidad a los Estados. Si
existiera una prohibicion de entrada impuesta por otro miembro, el Estado responsable
del menor en ese momento debera abstenerse de retirar o suspender la prohibicion de
entrada por razones humanitarias (art. 11.3), aunque se admite si se basa en otros
motivos. La categoria de personas vulnerables (art. 3), ofrece una salida si asi se
establece por la normativa nacional. La expedicion de un permiso de residencia a
menores que no puedan ser repatriados es admitida (art. 11.4) a condicion de
consultar y tomar en consideracion los intereses de los Estados miembros que
introdujeron la prohibicién de entrada sobre el menor. Los menores pueden solicitar el

T Bl art.14.5 permite sumar otro plazo extraordinario de doce meses ligado a circunstancias,

achacables a falta de cooperacion de las autoridades de origen o dificultad de documentacion del
extranjero.

102 5 expulsion, la detencion a efectos de retorno y sus circunstancias son objeto de estudio por varios
organos del Consejo de Europa ademas del TEDH, como el Comité para la Prevencion de la Tortura y
los Tratos Inhumanos y Degradantes (CPT),

198 STEDH Al-Nashif v. Bulgaria, de 20/6/2002 y STEDH Riad y Idiab v. Bélgica, de 24 de enero de 2008.
' STEDH Saadi v. Reino Unido de 29 de enero de 2008.

105 a precedente Resolucién del Consejo de de 1997 sobre Menores no acompafiados nacionales de
paises terceros DOCE C 221/23, 19/07/1997. contenia una serie de directrices relativamente vagas

1% Salvo que sean considerados victimas de trata en los términos de la Directiva 2004/81/CE
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aplazamiento de la medida de retorno (art. 9.2 y 14.1) por su edad y condicién de
personas vulnerables, aunque al alcanzar la mayoria de edad quedaria sin efecto.

La detencion de los menores soélo podra adoptarse como ultimo recurso y por el
periodo mas breve posible. Se ha argumentado que la prevision de la detencién de
menores es contraria al art. 37 Convenio de Naciones Unidas sobre Derechos del Nifio
(CDN) que establece la regla general de no detencion, especialmente si se basa
unicamente en su condicién de menor no acompafiado o por su estatuto de extranjeria
irregular. El art. 15.1 de la Directiva contempla tal posibilidad Unicamente si existe un
riesgo de huida o de entorpecimiento del retorno y si no caben medidas alternativas
menos lesivas. El TICE exige que la detencion de menores se realice en centros
especificos supervisados por profesional especializado y no centros de rechazados
comunes'”, y |a asistencia legal y acceso a los Tribunales para recurrir la legalidad de
la detenciéon o su conveniencia'®. La Directiva no menciona férmulas como el
acogimiento temporal o la guardia por personas de su misma nacionalidad, pero
pueden ser decididas posteriormente por las autoridades de proteccion del menor. Las
normas de transposicion deberian aclarar el momento y autoridad mas adecuados
para tomar estas decisiones respetando el principio de proporcionalidad.

El art. 11.2 exige que el menor soélo pueda ser retornado a disposicion de un miembro
de su familia, un tutor nombrado a tal efecto o en manos de servicios de recepcion
adecuados. No se especifica el grado de vinculo familiar ni se define el grado de
formalidad que la tutela deba revestir. El retorno forzoso de menores a paises distintos
de los de origen iria en contra del interés superior del menor de art. 3 del CDN.
Tampoco cabe expulsar a menores a paises en los que existan riesgos para su
integridad’® (graves conflictos armados, etc.), y los menores deberan disponer de
tiempo libre y acceso a la educacion.

d) Extranjeros sometidos al procedimiento de expulsibn nacional vy
reconocimiento mutuo

El procedimiento nacional es de aplicacion a los extranjeros expulsados por la
comisién de delitos, la amenaza a la seguridad publica o que hayan sido objeto de una
denegacion de entrada o localizados en frontera entrando ilegalmente, salvo en
aquellos Estados que hayan optado por extender la aplicacion de la Directiva de
Retorno a estos supuestos (arts. 2 y 4 Directiva de Retorno). Igualmente, seguirian el
procedimiento subsidiario las expulsiones de extranjeros cuya estancia ilegal se deba
a motivos diferentes a los del art. 5 del Cddigo de Fronteras Schengen. Cuando no sea
aplicable la Directiva de Retorno los efectos supranacionales de estas decisiones de
expulsién se basan en el reconocimiento mutuo de decisiones de expulsién nacionales
establecido por la Directiva del Consejo 2001/40/EC sobre reconocimiento mutuo de
decisiones de expulsiébn de nacionales de paises terceros, en combinacion con el
Convenio de Schengen. Esta Directiva instituye un mecanismo de comunicacién para
el intercambio de informacion sobre la orden de expulsion, ademas de un mecanismo
de compensacion de los costes generados por la ejecucion de las mismas''®. Entre las
garantias, la Directiva reconoce al extranjero el derecho a un recurso frente a la
ejecucion de la expulsiéon decretada en otro Estado miembro. La decision de expulsion
se introducira en el SIS dentro de la lista de “no admisibles”, tanto respecto de los
expulsados en aplicaciéon de la Directiva de Retorno, como de aquellos extranjeros

197 Queda excluido el internamiento de menores en centros penitenciarios aunque no resulta claro si esta
exclusién también incluiria los centros de justicia juvenil para menores infractores

1% STEDH Mubilanzila-Makeya | Kanini-Mitunga v. Bélgica de 12 de octubre de 2003.

199 STEDH Japukovic v. Austria, de 6/2/2003.

"% Decision del Consejo de 23 de febrero de 2004 sobre criterios de compensacion de los desequilibrios
financieros resultantes de la aplicacion de la Directiva 2001/40/EC , DOCE L-60, 27/02/2004 p. 55 -57.
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condenados por delitos sancionados con penas superiores a un afo de prision o que
han cometido o existen indicios de que van a cometer hechos delictivos graves en el
territorio de un Estado signatario. La regulacion del régimen de detencion es de cada
Estado conforme a sus propios estandares constitucionales y legales con los limites
del art. 5 CEDH y el art. 6 CEDF ya mencionados.

e) Prohibicion de entrada

La adicion de una prohibicién de entrada constituye un castigo anadido a las acciones
dirigidas al alejamiento del extranjero. El objetivo es incentivar el cumplimiento
voluntario por los extranjeros de la orden de salida mediante la supresion en tales
casos de la prohibicion de entrada. La Directiva solo establece dos supuestos de
prohibiciéon de entrada obligatoria (cuando se aplica directamente la orden de salida
por medio de la ejecucion forzosa, y cuando la orden de salida no se cumple), aunque
la redaccion del art. 11.1 es tan amplia que se hace dificil identificar el resto de casos.
La duracion maxima de la prohibicion de entrada es de 5 afios, pero la concreta
duracién atendera a las circunstancias de cada caso previstas (art. 5): el interés
superior del menor, la vida familiar y la salud del extranjero y otras circunstancias que
la Directiva no detalla (edad'", inmigrantes de segunda generacion'*?, etc.). La
posibilidad de aumentar el plazo de cinco afios cuando concurran razones de orden
publico, seguridad nacional o “politicas publicas”, que asi lo aconsejen debera
interpretarse de forma restrictiva de acuerdo a la jurisprudencia del TEDH. Se
establece tres excepciones generales a la prohibicién de entrada (art. 11): cuando se
acredite el cumplimiento voluntario de la orden de salida; cuando el extranjero/a tenga
la consideracién de victima de trata o trafico de seres humanos y tenga permiso
temporal de residencia’’®; y cuando goce del derecho la proteccién internacional (art. 2
Directiva 2004/83/CE). En caso de un procedimiento previo de retorno tramitado en
otro Estado, la Directiva impone la obligacién de consultar a dicho Estado y valorar sus
intereses antes de proceder a expedir un permiso de residencia. Los Estados pueden
suspender la vigencia de la prohibicidn de entrada, tanto en casos individuales y
concretos, como para determinadas categorias de casos aunque no se puede justificar

en razones humanitarias, lo cual dificulta ubicar el alcance de su aplicacién”“.

4. LA COHERENCIA DE LAS POLITICAS: MIGRACIONES Y DESARROLLO EN EL
MARCO DE LA COOPERACION ENTRE LA UE Y ALC.

El nexo entre Migraciones y Desarrollo ha sido objeto de diversas comunicaciones de
la CE'" en las que basicamente se vincula al tema de las mejoras de la gestién de las
remesas, la vinculacion de las diasporas con sus paises de origen, la promocién de
migracion circular y la lucha contra la fuga de cerebros. En dichos temas se han
elaborado algunas modestas propuestas aunque mayoritariamente dirigidas a los

" STEDH Maslov v. Austria de 22 de marzo de 2007.
"2 STEDH Benhebba v. Francia, de 10 de julio de 2003.

"3 Directiva del Consejo 2004/81/CE o durante el periodo de reflexion previa al permiso contemplado en

la propia Directiva.

"4 E| TEDH defendido el derecho a obtener en un plazo razonable el levantamiento de la prohibicion de

entrada si concurren razones TEDH Maaouia v. Francia, de 5 de octubre de 2000,

"% Asi la COM(2002) 703 de 3.12 de 2002, la COM(2005)390 de 1.09,2005 y mas recientemente la
COM(2008)611 final de 8.10.2008
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paises mediterraneos y la Asociacion con Africa. En la comunicacion de la CE [COM

(2008) 359] se senala que los problemas de la emigracion deben integrarse

plenamente en la cooperacion al desarrollo de la UE y en otras politicas exteriores, y

que la UE debe trabajar en estrecha colaboracién con paises socios. Esta cooperacion

debe centrarse en las oportunidades de circulacion legal de las personas y las

capacidades de gestion de la migracion, identificando los factores que empujan a

emigrar, protegiendo los derechos fundamentales, luchando contra los flujos

irregulares y fomentando las oportunidades para permitir que la emigracién contribuya
al desarrollo. Ademas se sefialan una serie orientaciones para la accién politica de la

UE y de los Estados miembros:

e La necesidad de reforzar la cooperacion el apoyo y el desarrollo de capacidades
en paises socios con objeto de elaborar estrategias para una inmigracion bien
gestionada, identificar los factores que empujan a emigrar y apoyar el desarrollo de
medidas eficaces de adaptacion; mitigar la fuga de cerebros, mediante acciones,
en particular, en los ambitos de la formacion, la contratacion, el retorno, el trabajo
digno, normas éticas de contratacion y evaluando las tendencias en sus propios
mercados laborales nacionales, ajustarse a normas decentes de trabajo,
desarrollar sistemas de educacion y formacion profesional alineados a las
necesidades de los mercados laborales, y explotar el potencial de las remesas de
los emigrantes para el desarrollo, en particular mediante la mejora de las
estadisticas, la reduccién de los costes de transaccion y apoyando el desarrollo del
sector financiero.

¢ Continuar utilizando el dialogo politico y sectorial con los paises implicados en la
politica europea de vecindad, asi como con Asia y con ALC, para profundizar
nuestro mutuo entendimiento de los retos migratorios planteados y reforzar la
cooperacion existente.

e Acordar, junto con los Estados miembros interesados, asociaciones de movilidad
con paises socios, preparando la via para acuerdos de gestion de la inmigracién
laboral con aliados estratégicos a largo plazo asi como cooperacion en cuestiones
de retorno.

e Trabajar con los paises de origen, con arreglo al principio de responsabilidad
compartida, para sensibilizar sobre la necesidad de disuadir a sus ciudadanos de
entrar y residir ilegalmente en el territorio de la UE.

e Proporcionar posibilidades reales para la migracién circular, mediante la creacién o
el refuerzo de medidas legales y operativas que otorguen a los inmigrantes legales
el derecho de acceso prioritario a la residencia legal ulterior en la UE.

¢ Incluir disposiciones en materia de coordinacién de la Seguridad Social en los
acuerdos de asociacion celebrados por la UE y sus Estados miembros con
terceros paises. Aparte del principio de igualdad de trato, tales disposiciones
podrian incluir la posibilidad de transferir los derechos sociales adquiridos, en
particular, los derechos de pensién.

Todas estas indicaciones van en la linea de un enfoque global sobre las migraciones
del que ALC habia sido olvidado y que se aborda en el ultimo apartado. Para traducir
la gestién global de las migraciones a la practica son necesarios instrumentos
especificos que incorporen la dimension migratoria en las diversas politicas hacia ALC.
Abordaremos primero en qué medida las migraciones han tenido un reflejo en la
politica de cooperacién de la UE-ALC para, posteriormente, aproximarse al abordaje
de las politicas migratorias desde la perspectiva de la coherencia de politicas.

4.1. Las migraciones y la Cooperacion al desarrollo con América Latina

Siendo un tema tan reciente en el didlogo interregional entre la UE y ALC las acciones
de cooperacion comunitarias en materia de migraciones con ALC han sido muy
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limitadas. Asi, en el programa de asistencia técnica disefiado especificamente para la
migracion y asilo denominado AENEAS que se desarrollo durante el periodo 2004 -
2008 dotado con un monto global de 250 millones de euros ALC solo tuvo una
presencia de caracter marginal. En el actual marco normativo UE-ALC la financiacion
de la cooperacion sobre migraciones con ALC esta ya ligada al programa de accion
en materia de inmigracion y asilo. A través del programa tematico especifico para este
ambito, el Programa tematico de asilo e inmigracién'® [COM (2006) 26 final], la
Comision trata de abordar de manera ftransregional y mas eficazmente las
actuaciones en cooperacion en asilo e inmigracion. En particular pone el énfasis en el
vinculo entre migracién y desarrollo, la buena gestion de la migracion de trabajadores,
la lucha contra la inmigracion ilegal y la readmision de inmigrantes ilegales, la
proteccién de los emigrantes y la promocién de la proteccidén internacional de los
asilados.

Una novedad es que incorpora la posibilidad de cooperar para la gestiéon de las
migraciones sur- sur. Esto permitira financiar acciones dirigidas a mejorar la
circulacion de personas dentro de los marcos intra-regionales de ALC''. El
“Documento Estratégico 2007-2010"""® distribuye la financiacion en funcién de las
cinco principales rutas migratorias y dos lineas adicionales de financiacién. Entre las
rutas migratorias se reservan 16 millones de Euros (8%) a Latinoamérica y Caribe'"®,
cuyo monto se distribuird conforme a las prioridades establecidas por en el marco del
Partenariado UE-A, aunque es probable que se orienten hacia los paises del Caribe

dada su prioridad por pertenecer al Grupo ACP.

Los actuales reglamentos de cooperacién como el ICD (Instrumento de Cooperacién
al Desarrollo) son la principal base juridica de la CE para adoptar acciones y
programas de cooperacién que contribuyan a reducir de forma indirecta la presion
migratoria hacia la UE. Ademas del programa especifico sobre Migracién y Asilo ya
mencionado, también se pueden priorizar otras acciones dirigidas a la creacion de
empleo y a desarrollar la formacion en las zonas con un elevado indice de emigracion,
o medidas que faciliten la reinsercién de los inmigrantes irregulares repatriados de la
UE. Estos objetivos estan contemplados por ejemplo en programas regionales como
EUROSOCIAL y URBAL en los que seria interesante introducir la variable migratoria.
Es significativo que EUROSOCIAL, el programa regional de cooperacion mas
importante de la Comision Europea para la promocién de la cohesién social en ALC,
no haya considerado de manera explicita el tema de las migraciones, pese a
desarrollar intercambios de experiencias tendientes a la generacion de politicas
publicas en sectores tan relevantes para este tema como la justicia, el empleo o la
fiscalidad. En las recomendaciones sobre EUROSOCIAL de la nueva comunicacion
de la Comision sobre “La Unién Europea y América Latina: Una asociacion de actores
globales” de septiembre de 2009'%° no se hace referencia a dicha posibilidad.

Otros programas sectoriales, como el “Programa Invertir en los ciudadanos” (1.060
millones de euros) y el “Programa de Actores no Estatales y Autoridades locales”

e Sustituye al anterior programa AENEAS para la gestion de la migracion. http://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0026:FIN:EN:PDF.

7 Existié un programa para Gente desplazada en Asia y América Latina (AUP), pero ahora se canaliza
en programas nacionales http://ec.europa.eu/external_relations/uprooted people/index_en.htm.

"8 Enla segunda fase del programa esta previstos fondos adicionales para el periodo 2010-2013 por un
monto de unos 175 millones de euros. http://ec.europa.eu/europeaid/where/worldwide/migration-
asylum/documents/stragtegy paper_multi_annual_indicative programme 2007 2010 en.pdf.

e Strategy Paper for the Thematic Programme of Cooperation with Third Countries in the Areas of
Migration and Asylum 2007 — 2010

120 COM(2009) 495/3 de de septiembre de 2009
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(1.639 millones de euros), permitirian establecer programas de desarrollo local y co-
desarrollo. Otra materia que ha sido objeto de atencién es la de tratar de reducir los
costes de transaccion en el envio de las remesas y que su uso revierta en el
desarrollo local. Con esa finalidad la CE ha contribuido regularmente con la Facilidad
para el Financiamiento de Remesas creada en 2004 por el Fondo Bilateral de
Inversiones (FOMIN) del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) para facilitar el envio de remesas a zonas
rurales. En esta linea convendria profundizar en el establecimiento de mecanismos de
cooperacion entre entidades financieras en ambas regiones y facilitar el acceso a
servicios bancarios en paises de origen y receptores. Como via para mejorar el
conocimiento mutuo y promover el dialogo intercultural y el entendimiento mutuo entre
los pueblos de ambas regiones esta también la propuesta para la creacion de una
Fundacion Euro-Latinoamericana de que fue recogida en la Declaracion de Lima
(2008) y que puede servir como herramienta para un intercambio en el que se vincule
a las diasporas en el dialogo interregional.

Todos estos instrumentos, aun siendo valiosos, no permiten un enfoque global del
proceso migratorio si no se enmarcan en un proceso comun. Por ello, es necesario
adecuar los instrumentos a los principales temas de debate en el didlogo interregional.
Los acuerdos de asociacion deberian establecer un marco regulador pero también es
necesario incrementar los instrumentos de cooperacién que contribuyan a poner en
marcha las politicas de enfoque global. La Declaracion de Lima, emitida por la
Cumbre UE-ALC de mayo del 2008, inst6 a profundizar en el conocimiento mutuo de
los retos de la migracion y de las politicas de migracion sobre el terreno, y reforzar la
cooperacion existente mediante el establecimiento de un marco acordado para la
intensificacion de la cooperacion y la asociacién entre la Unién Europea, América
Latina y el Caribe en materia de politicas de migracién y movilidad'?'. Pero a pesar de
ello, de nuevo se pone de manifiesto la discrepancia entre los lineamientos politicos y
la falta de recursos e instrumentos adecuados para su implementacion

En términos generales la politica europea de cooperacion para el desarrollo se esta
transformando para incorporar los principios de la declaracion de Paris sobre la
Eficacia de la Ayuda de 2006 y la Agenda de Accién de Accra de 2008, asi como la
Implementacion del Codigo de Conducta para la division del Trabajo de la UE de 2007
y los Estados miembros. A grandes trazos, las dos primeras implican pasar al disefio
de politicas en base a resultados y establecer los objetivos en funcion al didlogo con
los socios. Eso también sirve para la cooperacién en materia de migraciones. En
cuanto al Cédigo de Conducta, la division del trabajo implica un necesario incremento
de la coordinacién de las politicas, no s6lo con los Estados miembros si no también
con los socios y otros donantes, especialmente los organismos internacionales. En el
ambito de las migraciones eso debe significar una colaboracion mas estrecha con los
organismos especializados de Naciones Unidas, particularmente la OIT, y la OIM.
También deberian apoyarse los esfuerzos regionales para regular las migraciones
intra-regionales, y vincularse al didlogo bi-regional.

4.2. Migraciones y Coherencia de otras politicas de la UE hacia ALC.
La incorporacién de la dimension migratoria en el conjunto de las relaciones entre la

UE y ALC exige un mejor conocimiento de las consecuencias de estas en los paises
de origen y destino. Es importante hacer un seguimiento de la evolucion de las

121 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo al Comité econdmico y social
europeo y al Comité de las Regiones “Reforzar el planteamiento global de la migracion: aumentar la
coordinacion, la coherencia y las sinergias, Bruselas 8 de octubre de 2008. COM (2008) 611 final.
Apartado 3
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distintas variables que configuran los flujos humanos y econémicos entre las dos
regiones. Se necesita mejorar la calidad de los datos disponibles, que permitan una
informacién susceptible de ser objeto de estudios secuenciales y comparativos
evaluables y estudien los efectos que se producen en cada uno de los paises y
diferenciados por regiones, pero que usen una metodologia comuin que permita hacer
estudios comparativos. Dadas las multiples dimensiones del fendmeno migratorio a
nivel micro y macro parece esencial involucrar a un buen numero de los actores
publicos y privados relevantes, coordinar las actividades y construir redes de
observacién. La propuesta de un observatorio de las migraciones es un instrumento
valioso que deberia coordinarse con los organismos que actualmente estan
procesando desde diversos enfoques las dinamicas migratorias.

La coyuntura de crisis econémica y sus efectos en el mercado laboral en la UE y en
ALC ofrecen la oportunidad para analizar las dinamicas de este fenémeno en el
mediano plazo y observar la capacidad de adaptacién de las politicas publicas a los
requerimientos de un mundo en cambio y crecientemente interdependiente. Esa
informacién permitira que el dialogo politico institucionalizado se asiente sobre bases
solidas y no sobre percepciones subjetivas. EI Comunicado conjunto entre la UE y
ALC a partir del lanzamiento del Dialogo estructurado sobre migraciones el 30 de junio
de 2009 pone el acento en la necesidad de analizar las causas (entre las que se
identifica la pobreza) y las consecuencias de las migraciones (de las que se resaltan
mas las positivas que las negativas). Es por ello que identifica entre las tres grandes
areas el vinculo entre migraciones y Desarrollo, las otras dos son migraciones
regulares e irregulares. Para que ese dialogo sobre desarrollo y migraciones genere
propuestas constructivas debera centrarse en politicas concretas que reviertan en
resultados de desarrollo.

En la mencionada comunicacién de la Comisién sobre “La Union Europea y América
Latina: Una asociacién de actores globales” de septiembre de 2009, que trata de ser
una contribucion a la preparacion de la proxima Cumbre de 2010 en Madrid se
incorporan las migraciones entre los “nuevos desafios”. Al tiempo se sefiala que el
dialogo birregional estructurado y global puesto en marcha en junio de 2009 ofrece un
potencial para construir politicas de gestion que aporten beneficios a las sociedades
de origen y de acogida. La novedad destacable es que ademas se hace referencia a
intensificar el dialogo sobre empleo y asuntos sociales que incorpore la agenda del
trabajo decente y aborde las politicas de empleo. Este es un tema mucho mas
determinante para la gestion de las migraciones que la lucha contra las drogas, tema
con el que se les vincula en el capitulo de recomendaciones y que evoca el espiritu
securitario que se ha venido imprimiendo a la politica europea de migraciones.

Con caracter general, la dimension migratoria debera ser integrada en las
negociaciones de los Acuerdos de Asociacion en curso con diversos paises y grupos
de paises de ALC (CAN, América Central, MERCOSUR vy la renovacion de México y
Chile). Eso no implica solo la incorporacién de clausulas de regulacién de los flujos
migratorios tanto en relacién a los trabajadores asalariados como en relacion a la
prestacion de servicios. Pero también se deben incorporar compromisos para el
respeto de los derechos fundamentales de los migrantes y sus familias que estan
estandarizados en los instrumentos internacionales. Con ello no solo se establecerian
obligaciones reciprocas exigibles' sino que se contribuiria la mejora de la
gobernanza global de las migraciones. Complementariamente los tratados deberian

122 | a contractualizacion supone un compromiso reciproco mutuamente exigible y no una imposicién

unilateral como ocurre actualmente en el vigente Sistema de Preferencias Generalizadas Plus en el que
para gozar de las preferencias arancelarias se exige la firma de determinados acuerdos de la OIT.
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establecer instrumentos de coordinacion de politicas y prever incentivos a una mejor
gestion de las migraciones que permita a los gobiernos de los paises con menos
recursos afrontar el esfuerzo que requieren las politicas migratorias y otras medidas
complementarias relacionadas con el mercado de trabajo y la mejora de las
condiciones de vida de la poblacion.

La mejora de la coordinacion de las politicas migratorias europeas es también un
instrumento que tiende a reforzar la coherencia global de la politica migratoria
europea, lo cual es un efecto positivo. Pero también se observan efectos no deseables
cuando el proceso de convergencia de las politicas comunitarias que se esta
implementando puede redundar en un empeoramiento de los estdndares que algunos
paises miembros venian aplicando (como parece que va a ocurrir en algunos aspectos
con la directiva de retorno). La armonizacion de politicas migratorias en la UE no debe
hacerse a la baja, sino que debe contribuir a elevar los estdandares de los Estados
miembros aunque sea a distintas velocidades, garantizando que no se producen
regresiones.

El derecho al trabajo esta en la base de las politicas de desarrollo, constituye una
fuente de riqueza en interés general al tiempo que es una herramienta de progreso
individual. El didlogo sobre politicas migratorias debe incorporar plenamente esa
dimensién del diadlogo social. Al tiempo la dimensién migratoria de las politicas
laborales y sociales debe ser plenamente incorporada, tanto en el disefio de las
politicas de cooperacion entre ALC y la UE, como en el disefio e implementacion de la
propia agenda social y de competitividad que debera renovarse a partir de la revision
de la Estrategia de Lisboa sobre Crecimiento y Competitividad y la Agenda Social
europea en el 2010. Existe pues una vinculacion entre el didlogo sobre cohesién social
y el didlogo sobre migraciones que no deberia ser obviado y que exige incorporar a los
actores sociales implicados en el disefio de una agenda complementaria.

PARTE IV
EL DIALOGO SOBRE MIGRACIONES ENTRE LA UE Y ALC

1. LA CONSTRUCCION DE UN DIALOGO POLITICO UE-ALC EN MATERIA DE
MIGRACIONES

No ha sido hasta fechas recientes que, en el marco de la construccién de una politica
europea global de inmigracion, la UE ha abierto dialogos especificos con sus
contrapartes en Africa, Asia y América Latina. Mientras el didlogo con los paises
africanos se ha desarrollado con cierta intensidad a partir de 2005 (véase capitulo 3 de
este informe), el didlogo con los paises latinoamericanos en materia de inmigracion no
se ha consolidado aun con la misma intensidad. A pesar de ello si ha habido iniciativas
de didlogo desde los anos ochenta, aunque no focalizadas exclusivamente en el
fenomeno migratorio.

1.1. EL DIALOGO POLITICO ENTRE UE-AL

El didlogo UE-AL se inici6 a raiz de la crisis centroamericana y del denominado
Proceso de San José en los afios ochenta. En aquel entonces, la agenda migratoria se
centré en los refugiados de guerra y los procesos de migracion intrarregionales, asi
como en los exiliados politicos que huian de las dictaduras latinoamericanas. Hoy, el
contexto migratorio es distinto, lo que ha tenido un claro impacto en los instrumentos y
mecanismos de gestion migratoria. Los foros de dialogo se han ido diversificando y
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acomodando a las cambiantes coyunturas de la integracion latinoamericana. Debido al
estancamiento del Mercosur, la crisis de la Comunidad Andina y el surgimiento de
UNASUR, la UE ha abierto nuevos diadlogos con socios individuales como Brasil,
Colombia o Peru que se unen a los existentes con México y Chile. La opcion por el
dialogo bilateral (UE-Estado tercero) en detrimento al dialogo regional al que la UE
inicialmente habia priorizado, ha dado lugar a que en la actualidad existan diez foros
politicos generales con el conjunto de la regidon y con socios subregionales e
individuales de ALC. A ello hay que sumar los encuentros de organizaciones de la
sociedad civil y los dialogos sectoriales.

Foros de didlogo politico general UE-ALC

Interregionales Subregionales Bilaterales
Cumbres UE-ALC Proceso de San José con | Dialogo UE — Brasil
AC (Cumbres)
Asamblea Euro- Dialogo UE-Mercosur Dialogo UE-México (Cumbres
Latinoamericana previstas)
(EUROLAT)
Reuniones UE-Grupo de | Didlogo UE-Comunidad Dialogo Chile-UE (Cumbres
Rio Andina Troika)
Dialogo UE-Caribe Colombia y Peri'®

Desde la mitad de los afios noventa, el dialogo politico ha venido muy condicionado
por la negociacién de los acuerdos de asociacion en los que se incluye la creacion de
una Zona de libre comercio. Ya se firmaron con Chile, México y el Caribe y esta
negociando con otros socios de la region (Mercosur, Colombia y Peru, Centroamérica).
Con la excepcion de la Cumbres UE-Brasil ya mencionada, la migracién apenas ha
formado parte de la agenda de dialogo politico con socios subregionales o en el
didlogo de caracter bilateral. Aun cuando el tema migratorio sigue estando
practicamente ausente en los foros politicos, desde 2004 forma parte de la agenda de
las Cumbres UE-ALC. Hasta la actualidad han tenido lugar tres encuentros centrados
en la migracién, cuyas recomendaciones fueron recogidas en las Declaraciones finales
de las Cumbres. Se trata de los encuentros celebrados en Quito (2004), Cartagena
(2006) y Bruselas (2008):

¢ La primera reunién celebrada en marzo de 2004 analizo por primera vez las remesas
y los flujos (legales e ilegales) de migracion, sus causas y consecuencias sociales,
politicas y econdmicas en los paises emisores y receptores de migrantes. El
resultado se reflejo en la Declaracion de Guadalajara/México (2004) que incluye
principios importantes para el actual dialogo sobre migracion, entre ellos, el “enfoque
integral de la migracion”, y “el pleno respeto de los derechos humanos de todos los
migrantes, sin importar su estatus; el reconocimiento de la contribucién de los
migrantes al desarrollo econémico y a la vida social y cultural de los paises de
destino” (puntos 35 y 36);

e En la segunda reunion, antes de la Quinta Cumbre, se sugiere por primera vez la
posibilidad de un didlogo especifico sobre migraciones. En sus puntos 49 y 50, la
Declaracion de Viena (2006) afirma “nos comprometemos a avanzar en nuestro
didlogo integral sobre migraciéon mediante la intensificacion de nuestra cooperacion y
entendimiento mutuo sobre todos los aspectos de la migracion en ambas regiones y
destacamos nuestro compromiso de proteger eficazmente los derechos humanos de
todos los migrantes”.

¢ La tercera reunion avanzé en la construccion de consensos y reiteré “la necesidad
de una politica migratoria integral, analizar las causas de la migracién y proseguir el

123 Bolivia y Ecuador se retiraron de las negociaciones CAN-UE y Venezuela sali6 del bloque.
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dialogo”'®*. De alli que la migracién ocupe un mayor espacio en la VI Cumbre de
Lima que reconoce “el impacto positivo de los flujos de migracion en ambas
direcciones” y “que la pobreza es una de las causas basicas de la migracion. Por
primera vez se habla del “principio de la responsabilidad compartida” y un “enfoque
comprensivo de la migracion internacional, incluyendo la gestion ordenada de los
flujos migratorios, concentrandonos en los beneficios mutuos para los paises de
origen y de destino, y promoviendo el reconocimiento y la toma de conciencia
publica sobre la importante contribucion econdémica, social y cultural de los migrantes
a las sociedades receptoras”.

Estas declaraciones muestran que el tema de las migraciones estd ahora mas
presente en la agenda del didlogo politico. Sin embargo, la retérica de los discursos
aun no se ha transformado en politicas o0 en acciones. En realidad, las politicas
responden mas a intereses domésticos que bi-regionales y, en el ambito de lo
doméstico los intereses comunes tienden a desaparecer. Mas alla de las limitaciones
del espacio de dialogo bi-regional es importante sefalar que el tema de las
migraciones ha incrementado su importancia porque la comunitarizacién de parte de
su regulacion hace que los Estados miembros y sus contrapartes tengan que ajustar
sus politicas nacionales a la normativa comun y eso afecta al estatu quo bilateral
previo. Es paradigmatico el caso de Espafia que paulatinamente ha ido incorporando
la exigencia de visado a paises de América Latina anteriormente exentos bajo la
cobertura de la politica comun de visados en el Espacio Shengen. La repercusién de
estos cambios en las migraciones entre ALC y Espafia son de fuerte impacto dado que
es el principal receptor de inmigrantes latinos en la UE. Esto junto a la negativa
acogida de la Directiva de retorno en los paises de ALC ha provocado la necesidad de
reorientar el dialogo hacia una agenda mas global. La directiva de retorno marcé un
punto de inflexion en las relaciones entre ALC y la Uniéon Europea en temas
migratorios. Las duras criticas con los que los paises ALC acogieron la directiva de
retorno, y por extension, la politica europea de inmigracion, tampoco fueron bien
recibidos por muchos paises europeos, que veian en los paises LAC una falta de
voluntad en la gestion ordenada de los flujos migratorios. Por un lado, la directiva
consiguié que, por primera vez, los temas migratorios adquirieran un peso relevante en
el marco del dialogo UE-LAC. Pero por el otro, evidencié que la falta de dialogo y
conocimiento mutuo dificultaba un entendimiento clave a la hora de gestionar el
fendmeno migratorio desde una perspectiva global, como la UE reconoce desde 2005
mediante el Enfoque Global.

1.2 EL INICIO DE UN DIALOGO ESTRUCTURADO UE-ALC SOBRE MIGRACION

La idea de iniciar un dialogo politico UE-ALC sobre migracion surgié a iniciativa de
EUROLAT'®, la Asamblea Parlamentaria birregional. Con vistas a la V Cumbre UE-
ALC celebrada en mayo de 2008 en Lima, EUROLAT sefaldé la necesidad de
“establecer un didlogo birregional sistematico sobre migracién, en el que las
cuestiones relativas a la inmigracion ilegal y las posibilidades de migracion legal
ocupen un lugar prioritario, que garantice la proteccion de los derechos humanos de
los trabajadores migrantes, y profundice la cooperacién con los paises
latinoamericanos de origen y transito, conforme a un mismo criterio global, equilibrado
y especifico”. Asimismo, EUROLAT sugirié la oportunidad de “Crear un Observatorio
de la Migracion, encargado del seguimiento permanente y detallado de todas las
cuestiones vinculadas con los flujos migratorios en el area eurolatinoamericana”.

124 Tercera Reunion de Expertos de los Paises de la Unién Europea y de América Latina sobre Migracion,

Bruselas, 10-11 de marzo de 2008. Informe Final Conjunto, punto. 14.
125 \/éase Asamblea Parlamentaria Euro-Latinoamericana (Eurolat), Mensaje a la V Cumbre UE-ALC de
Lima de 16 y 17 de mayo de 2008, Lima, 1 de mayo de 2008.
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Todos estos elementos fueron recogidos por la mesa directiva de EUROLAT, que
decidié, en febrero de 2009, crear un Grupo de Trabajo sobre “Migracion en las
relaciones UE- ALC” a propuesta latinoamericana. En su primera reunion en abril de
2009 en Madrid, se determiné su mandato: (1) formular los principios basicos para
lograr un consenso euro-latinoamericano en materia de migracion, que “incluya un
trato diferenciado y privilegiado en la aplicacion de la legislacion europea en materia
de migracién en relacion con los emigrantes provenientes de ALC”; (2) el seguimiento
de la transposicion en la legislacion interna de los paises UE de la Directiva de
Retorno y “del conjunto de la legislacién de la UE en materia de migracién y asilo y (3)
el impulso para la puesta en marcha del Observatorio Euro-Latinoamericano sobre
Migracion.

La progresiva relevancia que ha adquirido el tema en la agenda bi-regional ha
culminado en el reciente inicio de un Dialogo Estructurado sobre Migracion'®. Este
resultado, por un lado, responde a la apertura de dialogos sobre migracion de la UE
con otras regiones en el marco del Enfoque Global de Migracién, y al aumento de los
flujos de inmigrantes latinoamericanos. Por el otro, responde a la presion de
EUROLAT y a la consolidacion de las migraciones como un tema de agenda en
relaciones bilaterales. El dialogo birregional estructurado y global sobre migraciones
consolida, asi, los compromisos de la V Cumbre UE-ALC, y se sustenta en la
necesidad de generar mayores dinamicas de informacioén y comunicacion.

Recogiendo los tres ambitos identificados en la Declaracion de Lima el didlogo se
estructurara en tres grandes bloques: Los vinculos entre migracion y desarrollo; las
migraciones regulares y las migraciones irregulares. Pero dentro de estos ambitos se
entienden comprendidos diversos aspectos. Respecto a la relacion desarrollo y
migraciones se identifican como temas: las causas de la migracion, el efecto de las
remesas, la prevencion de la fuga de cerebros los beneficios mutuos y el
fortalecimiento de las autoridades competentes. Respecto a la gestion de la migracién
legal se trataran los derechos y deberes de los migrantes tanto en la entrada, como en
la permanencia y la salida, el reconocimiento de las calificaciones, la migracion circular
y la reunificacion familiar; Finalmente en la migracién irregular tratard sobre la
normativa aplicable a los migrantes irregulares, medidas hacia los grupos vulnerables,
el retorno en condiciones dignas y los condiciones de readmisidon. En esta ultima se
observa la gran preocupacion que ha generado en América Latina la aprobacion de la
Directiva de retorno y las consecuencias de su transposicion. Dado que en América
Latina existen varios foros regionales sobre estas cuestiones seria conveniente buscar
una cierta convergencia de los didlogos en los temas pertinentes.

En lineas generales, el objetivo del didlogo estructurado es identificar desafios
comunes y areas de cooperacion mutua, y definir conjuntamente nuevas respuestas y
politicas de migracion basadas en la responsabilidad compartida, el compromiso y la
voluntad de las partes. Como actividades se identifican el intercambio de ideas y de
informacion, identificacion de buenas practicas en ambas regiones e identificacion de
areas de mutuo interes que requieran una respuesta comun. En cuanto a los
participantes, se prevén reuniones regulares entre altos representantes
gubernamentales de ambas regiones y la creacién, en Bruselas, de un Grupo de
Trabajo de expertos europeos y latinoamericanos para facilitar y preparar el diadlogo
oficial de alto nivel. Inicialmente promovido por EUROLAT, el didlogo esta
protagonizado por la CE que lo organiza y gestiona como principal entidad
coordinadora. Pero el PE ocupara un lugar prominente en el marco del Dialogo
Estructurado al haber sido el impulsor del lanzamiento de este didlogo sectorial,

28 Council of the European Union, Launch of the EU-LAC Structured Dialogue on Migration, Bruselas, 30
de junio de 2009.
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También deberia incorporarse al Comité de las Regiones'®’ que representa la
dimensién local de la migraciéon y el Comité Econdmico y Social que vela por los
derechos laborales y la integracion de los inmigrantes. Por su parte, los paises de
América Latina estaran representado a través de representantes ministeriales de los
paises mas afectados, EUROLAT (Parlamentos regionales), expertos en temas
migratorios, asi como las diversas asociaciones de migrantes en los paises de destino
y de origen. Seria deseable que también participaran representantes de las entidades
de integracion como MERCOSUR, SICA, UNASUR o CARICOM y a las
organizaciones internacionales especializadas en temas migratorios que trabajan en la
region como la OIM y la OIT para incorporar la dimensién global de la gobernanza de
las migraciones.

El establecimiento de un Dialogo Estructurado debe servir para construir medidas de
confianza, resolver conflictos y crear consensos sobre la base del principio de
reciprocidad y diversidad. Las migraciones son un tema especialmente sensible para
ambas regiones'® aunque se difieran en los enfoques sobre las mismas. Asi, la UE
insiste en la necesidad de prevenir y luchar contra la “migracion irregular” mientras los
representantes latinoamericanos hacen hincapié en los derechos del inmigrante y los
beneficios para los paises de destino. Sin embargo, al interior de ambas regiones
también se reproducen algunas divergencias entre paises emisores y las soluciones
que se dan al interior de cada region pueden ser objeto de analisis comun. El analisis
sobre causas y consecuencias implica ir mas alla de politicas regulatorias y conduce
necesariamente en politicas que inciden en los derechos humanos y politicos de los
migrantes y sus familias pero también de las sociedades de expulsidén y acogida por lo
que se requiere un enfoque multiniovel y participativo en la elaboracion de las
respuestas. El Dialogo Estructurado UE-ALC en materia migratoria es una oportunidad
para que América Latina y Europa construyan alianzas que no solo mejoren la gestion
de los flujos humanos y garanticen la seguridad de las personas sino que ademas
contribuyan a la elevacién de los estandares de proteccion de los derechos humanos y
la mejora de las condiciones de vida de alcance global.

1. 3 LA PRESIDENCIA ESPANOLA DE 2010, UN PUNTO DE INFLEXION

La presidencia espafola puede tener un valor anadido en aquellas areas geograficas
consideradas prioritarias por la accion exterior espafiola, como es América Latina, los
paises del sur del Mediterraneo y Africa Subsahariana. En este contexto, la
presidencia espafola llega en un momento clave, en el que hay que avanzar en el
conocimiento mutuo a través del dialogo y el intercambio de buenas practicas en
temas especificos que generan preocupacion en ambos lados del Atlantico. Las
migraciones ocuparan un espacio importante en la préxima Cumbre UE-ALC prevista
para celebrar en mayo de 2010 bajo presidencia espafiola, pero para que se alcancen
acuerdos concretos es necesario que el dialogo estructurado establezca los principio
basicos, perfile los ambitos especificos, establezca objetivos e identifique los
instrumentos adecuados con una hoja de ruta pactada aunque sea a distintas
velocidades.

Después de dos reuniones de alto nivel celebradas bajo la presidencia sueca a lo largo
del segundo semestre de 2010, la presidencia espafiola llevara a cabo dos reuniones

127 éase el Dictamen del Comité de Regiones sobre el tema “Reforzar el planteamiento global de la

migracion: aumentar la coordinacion, la coherencia y las sinergias”, Bruselas, CDR 91/2009 final.

128 Discurso de inauguraciéon de Benita Ferrero-Waldner del Didlogo sobre Migracién, Bruselas, 30 de
junio de 2009. Véase también la critica de las politicas de la UE de Armanda Susana Genem (Parlatino),
Documento de Trabajo sobre Migracion en las relaciones UE-AL, Asamblea Parlamentaria Euro-
Latinoamericana, Eurolat, Bruselas, 10 de octubre de 2008.
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mas, en las que se plantearan los temas que, de mutuo acuerdo, se han considerado
los mas importantes. Las reuniones de alto nivel previstas deben continuar con los
trabajos que, bajo presidencia sueca, se centraron en temas como las remesas o las
migraciones circulares. En febrero tendra lugar una primera reunion de alto nivel
focalizada en “Educacion, Sanidad e Inmigracién”, mientras en marzo se celebrara una
segunda centrada en “Familias, Grupos vulnerables e Inmigracion”. El objetivo de
estas reuniones no es tanto llegar a acuerdos que generen obligaciones como
promover una fluida relacién basada en el didlogo, el respeto y la confianza mutuos.

En el partenariado estratégico con América Latina y Caribe (ALC-UE) las respuestas
politicas que mas acuerdo concitan son aquellas destinadas a luchar contra la pobreza
y a promover unos flujos migratorios ordenados. La integracion de los inmigrantes, la
facilitacion y abaratamiento de la transferencia de remesas o la lucha contra las redes
de trata de personas son temas que deben poder tratarse con un diadlogo reforzado y
una mayor colaboracion, haciendo un especial esfuerzo por parte de la presidencia
espanola en despejar los malentendidos y corregir las desconfianzas surgidas a raiz
de la aprobacién de la Directiva de Retorno.

Asumiendo que el didlogo estructurado UE-ALC sobre migracién se alargara durante
2010, seria oportuno que la presidencia espanola empezara a plantear los retos del
dia después. El intercambio de informacion y conocimientos debe servir para promover
la implementacion de los instrumentos migratorios de los que dispone la Union
Europea en el escenario ALC, buscando el consenso en la gestién de unos flujos
migratorios ordenados que eviten la irregularidad y promuevan, en la medida de lo
posible, la circularidad, especialmente de los trabajadores altamente cualificados. En
este sentido, se podria analizar la viabilidad de establecer un partenariado piloto de
movilidad, similar a los acordados con Cabo Verde y Moldavia y previstos con Georgia
y Senegal, o promover acuerdos migratorios de ‘nueva generacion’ entre la UE y
determinados paises ALC. La presidencia espanola puede servir también para
revitalizar y dotar de una dimension europea al diadlogo iberoamericano de
migraciones, recogiendo las conclusiones de la Declaracion de Salamanca de 2005,
en las que se instaba a los lideres iberoamericanos a “disefiar un marco
iberoamericano de migraciones basado en la canalizacién ordenada y la regulacién
inteligente de los flujos migratorios”.
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Como trabajos previos a la elaboracién del presente

ANEXOS

informe se elaboraron 10

estudios con contenidos especificos encargados a especialistas en temas migratorios:

Estudio especifico

Investigador/es

Institucion

Dimensién y dinamicas del fendmeno
migratorio entre América Latina y el

Mariana Foglia
Pamela Urrutia

Programa América Latina
Programa Migraciones

Caribe (ALC) y la Unién Europea (UE). CIDOB
El proceso de construccion de la politica | Gemma Pinyol Programa Migraciones
europea de inmigraciébn |y  sus CIDOB

repercusiones en la relacién con ALC.

Cooperacion y politicas migratorias en | Florencio Oficina Regional para América

ALC. Gudino Latina y el Caribe. Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT)

Los acuerdos bilaterales y regionales | Lorenzo Facultad de Ciencias Politicas y

como instrumento de gestién de los flujos | Cachén Sociologia. Universidad

laborales entre la UE y ALC. Complutense de Madrid (UCM)

La lucha contra la inmigracién irregular: | David Moya Facultad de Derecho

instrumentos de retorno y readmision en Universidad de Barcelona

el marco de la relacion UE - ALC.

Politica de visados vy libre circulacidn en | Alejandro Facultad de Derecho

el contexto de las relaciones entre la UE | del Valle Universidad de Cadiz

y ALC.

La coherencia de las politicas: | Anna Ayuso Programa América latina

migraciones y desarrollo en el marco de CIDOB

la cooperacion entre la UE y ALC

Remesas, movilidad del capital humano y | Andrés Comision Econdmica para

desarrollo econémico. Solimano América Latina y el Caribe
(CEPAL)

La construccion de un dialogo politico | Susanne Fundacion para las Relaciones

sobre las migraciones en el marco UE- | Gratius y Laura | Internacionales y el Didlogo

ALC. Tedesco Exterior (FRIDE)

La aplicacion del enfoque global en ALC. | Anna Ayuso Programa América Latina

Gemma Pinyol

Programa Migraciones
CIDOB

1. Antecedentes de los instrumentos de retorno y readmision en el marco de la
relacion UE-ALC. Los primeros instrumentos de aproximacion legislativa.

Primera fase: En 1990 se adopté el Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen
de 1985 (CAAS), que puso las bases para dar un salto cualitativo en la cooperacion
policial y judicial penal entre los Estados miembros, y en lo que aqui nos ocupa, las
bases del actual sistema de control de entrada de extranjeros por las fronteras
exteriores de la Union. Como instrumento de coordinacion de la actividad de los
Estados y en particular de sus policias, el Convenio instituyé un sistema informatico -
bajo las siglas SIS- que daria acceso a una gran base de datos organizada por
categorias de datos, como coches robados, explosivos, drogas, etc.., entre los cuales
el SIS debia albergar datos sobre extranjeros considerados no admisibles por los
Estados signatarios del Convenio, a fin de que pudieran ser detectados en los puestos
de control migratorio en las fronteras exteriores de Schengen o en otros controles de
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identidad en el territorio de los Estados (art. 92 CAAS). Al incorporar esta funcion, los
Estados impulsores del Convenio tuvieron que definir minimamente, partiendo de la
diversidad de medidas de alejamiento nacionales, lo que debian considerarse como
extranjeros “no admisibles” para ofrecer asi alguna guia a los Estados encargados de
volcar tales registros en la nueva base de datos (art. 96 CAAS, actualmente art. 24 del
Reglamento SIS-Il). Con el tiempo y un cierto rodaje del sistema, se fue elaborando
un cuerpo de decisiones sobre la interpretacion mas adecuada de estos preceptos,
pero sobre todo puso de manifesto la necesidad de avanzar hacia una mayor
aproximacion legislativa de estas figuras.

Segunda fase: La reforma de Amsterdam y el Consejo Europeo de Tampere en
octubre de 1999 abren una segunda fase en el proceso de creciente integracion
comunitaria de las medidas de alejamiento, al permitir la incorporacién del acervo
Schengen a la Union y dotar a la Comunidad de nuevas competencias en este ambito,
recogidas en el Titulo IV TCE. En este marco renovado de cooperacion se inscribe la
Directiva del Consejo 2001/40/EC de 28 de mayo de 2001 sobre reconocimiento
mutuo de decisiones de expulsién de nacionales de paises terceros®, cuyo
contenido era fundamentalmente equivalente al art. 25 del Convenio de Schengen,
pero que tenia por objeto completar el sistema instituido por el Convenio permitiendo
la ejecucion de medidas de expulsion de extranjeros localizados en el interior de un
Estado miembro con una expulsién decretada por otro Estado miembro. Poco mas
tarde, el informe de la Comision Europea de 15 noviembre de 2001 “Una politica
comin de inmigracién ilegal”® y el ulterior “Plan de Accién contra la inmigracion
ilegal”™', ofreceran un marco conceptual de referencia en el planteamiento de las
medidas contra la inmigracion ilegal, en el que se inscribe el posterior “Libro Verde
sobre una Politica de Retorno* elaborado por la Comisién Europea en octubre de
2002, de entre cuyas medidas debe destacarse la propuesta de una regulacién comun
sobre el retorno de extranjeros, propuesta que pocos afnos después se materializaria
con la presentacion de un proyecto de Directiva de Retorno, que abre una nueva fase
de desarrollo de las politicas comunitarias en este ambito, fase que girara
fundamentalmente entorno al despliegue de esta disposicién y la adopcion de otras
medidas complementarias o relacionadas, como por ejemplo el Fondo de Retorno o el

limitado Tratado de Prim'.

Tercera fase: La tercera fase se inicia con presentacion por la Comision Europea al
Parlamento Europeo y al Consejo el 1 de septiembre de 2005, de la propuesta de
Directiva relativa a los procedimientos y normas comunes en los EEMM para el retorno

12° DOCE L-149, 02/06/2001 p. 34-36. Véanse al respecto las condenas por incumplimiento (parcial) en la
transposicién de la directiva contra ltalia y Bélgica en las STJCE Comision v. Luxemburgo de 8 de
septiembre de 2005 (C-448/04) y STJCE Comision v. ltalia de 8 de septiembre de 2005 (C-462/04).

%0 nforme COM 2001 672 final “Una politca comun de inmigracion ilegal “disponible en
http://ec.europa.eu/justice_home/doc centre/immigration/illegal/doc _immigration illegal en.htm.

131 Propuesta de Plan global para la lucha contra la inmigracion ilegal y la trata de seres humanos en la

Unién Europea, DOCE C 142 de 14 de junio de 2002.

32 Libro Verde relativo a una politica comunitaria en materia de retorno de los residentes ilegales
[COM(2002) 175 final; no publicado en el DOCE].

3 Es este un convenio que sigue la estela del CAAS, su predecesor y con el que comparte grandes

similitudes, objeto de fuertes criticas por eludir el marco de trabajo comunitario (desdefiando incluso la via
de cooperacion reforzada) y de muy limitado alcance en materia de inmigracion ilegal, pues apenas
instituye unos asesores especializados en documentos falsos, reiterando algunos de los mecanismos y
obligaciones preexistentes de colaboracion en la adopcién de medidas de repatriacion, recogidas ya en
las Directivas de 2003 sobre asistencia en repatriacion por via aérea y la Decisién de 2004 sobre vuelos
conjuntos para la expulsién de extranjeros.
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de nacionales de terceros paises que se encuentran ilegalmente en el territorio™*
(Directiva de Retorno), aprovechando la introduccién del procedimiento de codecision
por mayoria cualificada en el Consejo'*. La Directiva se inscribe en un proceso de
progresiva pero fragmentada construccién de un Derecho Comunitario de Extranjeria,
que necesita recurrir a una serie de conceptos y procedimientos basicos comunes a
todos los Estados, para lo cual la Directiva opera con voluntad armonizadora pero sin
caer en la completa uniformizacién de las medidas de alejamiento. Con ello la
Directiva garantiza una minima seguridad juridica asi como la operatividad del
conjunto del sistema de control migratorio que la Unidn esta construyendo; y para la
cual las medidas de coordinacién y reconocimiento mutuo anteriores resultaban

insuficientes .

2. Acuerdos bilaterales en materia de seguridad social entre Espafia y
paises de ALC.

e Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Republica del Peru para la cooperacion
en materia de inmigracion, Madrid el 6 de julio de 2004, BOE 237 de 1 de
octubre de 2004.

e Convenio de seguridad social entre el Reino de Espafa y la Republica
Argentina, BOE. num. 297 del 10 de diciembre de 2004.

e Convenio de seguridad social entre el Reino de Espafa y la Republica
Federativa de Brasil, de 16 de mayo de 1991, en vigor desde 1 de diciembre de
1995, BOE num. 13, de 15 de enero de 1996.

e Convenio de seguridad social entre el Reino de Espafia y la Republica de Chile,
de 28 de enero de 1997, en vigor desde el 13 de marzo de 1998, BOE num. 72,
de 25 de marzo de 1998.

e Convenio de 8 de mayo de 1974, adicional al Convenio de seguridad social
hispano-ecuatoriano, en vigor desde 1 de julio de 1975, BOE num. 180, de 29
de julio de 1975.

34 com (2005)391 final, asi como [SEC (2005)1057 y SEC (2005)1175]. El texto y los anexos fueron
remitidos al Comité de las Regiones, al Parlamento Europeo y al Consejo. A la lenta tramitacién durante
2005 y 2007, le siguidé una intensa negociacion a varias bandas, que espoleada por el fantasma de la
larga y agitada tramitacién de la Directiva de Reagrupacion Familiar asi como por el incentivo de
beneficiarse del Fondo de Retorno como referentes, allan6é su aprobacion en el Parlamento Europeo y
permitié intensificar y concentrar las discrepancias en el seno del Consejo en unas pocas disposiciones
durante los meses de abril y mayo de 2008, que culminaron el 5 de junio de 2008 con un acuerdo en el
Consejo de Ministros de Justicia e Interior sobre un texto comin que acabaria contando con el
beneplacito del Parlamento, aunque con disensiones en el Grupo Socialista y la oposicion de los Verdes o
la Izquierda (369 votos a favor, 197 en contra y 106 en blanco, de un total de 662 votos emitidos).

'35 Art. 251 del TCE con efectos a partir de enero de 2005. Decision del Consejo 2004/927/CE de 22 de
diciembre de 2004 por la que determinados ambitos cubiertos por el Titulo IV de la Tercera parte del
Tratado constitutivo de la Comunidad Europea se regiran por el procedimiento previsto en el articulo 251
de dicho Tratado (DOCE L-396/45, de 31/12/2004). El procedimiento de codecisién pasara a ser el
procedimiento legislativo ordinario en este ambito una vez se apruebe el Tratado de Lisboa (arts.62.2,
63.2, 63.a.2 TFUE en relacion al art. 251 TFUE, en numeracion conforme a la redaccion consolidada
recogida en el DOCE C-306/61, 17/12/2007.

13 Estudio de Impacto, Anexo a la propuesta inicial de Directiva presentada por la Comisiéon Europea,
SEC (2005) 1057.
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Convenio de seguridad social entre el Reino de Espafia y los Estados Unidos
Mexicanos, de 25 de abril de 1994, en vigor desde 1 de enero de 1995, BOE.
num. 65, de 17 de marzo de 1995.

Convenio de seguridad social entre la republica del Paraguay y el reino de
Espafia, BOE num. 28, de 2 de febrero de 2006.

Convenio de seguridad social entre el reino de Espaina y la republica del Perd,
hecho "ad referéndum", en Madrid el 16 de junio de 2003, en vigor desde el 1 de
febrero de 2005, BOE. num. 031 de 5 de febrero de 2005.

Convenio de seguridad social entre el reino de Espafa y la Republica
Dominicana, de 1 de julio de 2004, en vigor desde 1 de julio de 2006, BOE num.
139, de 12 de junio de 2006.

Convenio de seguridad social entre el reino de Espana y la Republica Oriental
del Uruguay, de 1 de diciembre de 1997, en vigor desde 1 de abril de 2000,
BOE. nim. 47, de 24 de febrero de 2000

Convenio de seguridad social entre Espafa y Venezuela, de 12 de mayo de

1988, en vigor desde 1 de julio de 1990, BOE num. 162, de 7 de julio de 1990.

3. Cuadro comparativo de contenido

del acuerdo firmado entre Espafia y

Colombiay entre Espafia y Ecuador relativo a la Regulacion y Ordenacion de los

Flujos Migratorios.

COLOMBIA

ECUADOR

Titulo:

“Acuerdo entre Espana y Colombia relativo a la
regulacion y ordenacion de los flujos
migratorios laborales”

Titulo:

“‘Acuerdo entre el Reino de Espafa y la
Republica de Ecuador relativo a la Regulacién y
Ordenacion de los Flujos Migratorios”

Firmado: 21 mayo 2001

Firmado: 29 mayo 2001

Publicado: BOE, 4 julio 2001

Publicado: BOE, 10 junio 2001

En vigor: desde 21 mayo 2001

En vigor: desde 28 junio 2001

CONTENIDO DE LOS ACUERDOS

Preambulo

v Afan de reafirmacion de
vinculos histéricos y culturales

v Desarrollo del Tratado General de
Cooperacion y Amistad de 1992

especiales

v' Deseo de regular los flujos migratorios de
forma ordenada
v" Proteccion trabajadores colombianos en

Espafa
v' Migracién fenédmeno social enriquecedor
v Respeto legislaciones nacionales y

Convenios internacionales

v Respeto derechos humanos y prevencion
migraciones clandestinas y explotacion
laboral

Preambulo

v' Afan de reafirmacion de especiales vinculos
histéricos y culturales

v" Convenio doble nacionalidad de 1994,
Acuerdo supresién de visados de 1963 y de
Seguridad Social de 1960

v' Deseo de regular los flujos migratorios de
forma ordenada

v" Protecciéon trabajadores ecuatorianos en

Espana
v" Migracion fenémeno social enriquecedor
v" Respeto legislaciones nacionales vy

Convenios internacionales

v Respeto derechos humanos y prevencion
migraciones clandestinas y explotacion
laboral

Capitulo Preliminar

Art. 1. Las autoridades competentes son:

| Art. 1. Las autoridades competentes son:
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Ministerios de Asuntos
Interior y de Trabajo y

v Por Espafa:
Exteriores, del
Asuntos Sociales
Por Colombia: Ministerios de Relaciones
Exteriores, de Trabajo y Seguridad Social y
el Departamento Admvo. de Seguridad

v' Por Espafa: Ministerios de Asuntos
Exteriores, del Interior y de Trabajo y
Asuntos Sociales

v" Por Ecuador: Ministerio de Relaciones
Exteriores

Art. 2. Se consideran “trabajadores migrantes”
a los ciudadanos colombianos autorizados a
ejercer una actividad remunerada por cuenta
ajena en Espafa

Art. 2. Se consideran “trabajadores migrantes” a
los ciudadanos ecuatorianos autorizados a
ejercer una actividad remunerada por cuenta
ajena en Espafa

Capitulo 1. Comunicacion de las ofertas de empleo

Art. 3. Espafia comunicara a Colombia a través
de la Embajada en Bogota “el numero y
caracteristicas de las necesidades de mano de
obra cualificada y no cualificada teniendo en
cuenta la existencia de ofertas de empleo”.
Colombia, a través del SENA comunicara la
posibilidad de satisfacer dichas ofertas con
trabajadores colombianos.

La oferta de empleo debe indicar:

a) sector y zona geogréafica de actividad

b) numero de trabajadores a contratar

c) fecha limite de seleccion

d) duracion del contrato

e) informaciones sobre condiciones de
trabajo, actividad vy oficio, salarios,
alojamiento y retribucion

f) fechas de llegada de trabajadores a
Espafa

g) quien cubre los gastos del desplazamiento

(billete aéreo y tramites administrativos)

Las ofertas que lleguen por otra via seran
comunicadas a las autoridades espanolas

Art. 3. Espafia comunicara a Ecuador a través
de la Embajada en Quito “el numero vy
caracteristicas de las necesidades de mano de
obra cualificada y no cualificada teniendo en
cuenta la existencia de ofertas de empleo”.
Ecuador comunicara la posibilidad de satisfacer
dichas ofertas con trabajadores ecuatorianos.

La oferta de empleo debe indicar:

a) sector y zona geografica de actividad

b) numero de trabajadores a contratar

c) fecha limite de seleccion

duracién del contrato

informaciones sobre condiciones de trabajo,
actividad y oficio, salarios, alojamiento y
retribucion

fechas de llegada de trabajadores a Espafa

e)

Las ofertas que lleguen por ofra via seran
comunicadas a las autoridades espanolas

Capitulo 2. Valoracidn de requisitos profesionales, viaje y acogida de los trabajadores migrantes

Art. 4. Las autoridades espafiolas hacen la
preseleccion de  candidatos, pudiendo
participar el empleador o su representante, a
partir de la informacion suministrada por el
SENA.

Esa informacién tendra como objetivo “la
seleccion de los trabajadores mas idéneos en
relacion con las ofertas” y la formacion e
informacién de los trabajadores.

Los trabajadores seleccionados pasan un
examen médico antes de la firma del contrato.

El contrato puede ser sustituido por
“Documento analogo”.
Se entrega una copia del contrato a las

un

Art. 4. La preseleccién de candidatos la hace
una Comisién de seleccién hispano-ecuatoriana,
pudiendo participar el empleador o su
representante. La Comisién la  forman
representantes de las Partes contratantes y
podran participar como asesores, cuando ambas
partes lo soliciten, representantes de agentes
sociales u ONGs.

La Comision tiene como objetivo “la seleccién de
los trabajadores mas idoneos en relacion con las
ofertas” y la formacién e informaciéon de los
trabajadores.

Los trabajadores seleccionados pasan un
examen médico antes de la firma del contrato y
“en su caso, un periodo previo de formacion”.

El contrato puede ser sustituido por wun
“‘Documento analogo”.
Se entrega una copia del contrato a las

autoridades ecuatorianas.
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autoridades colombianas
Los visados seran tramitados con caracter de
urgencia

Los visados seran tramitados con caracter de
urgencia

Art. 5. Las autoridades de Colombia daran las
maximas facilidades para el proceso de
seleccion.

Los trabajadores recibiran informaciéon para
llegar al destino e informes sobre permanencia,
trabajo, alojamiento, salarios, derechos,
deberes y garantias laborales.

Las autoridades espafiolas les proporcionaran
permisos de residencia y trabajo

Art. 5. Las autoridades de Ecuador y las
espafolas daran las maximas facilidades a la
Comisioén de Seleccion.

Los tramites del viaje corren a cargo de los
interesados.

Los trabajadores recibiran informacién para
llegar al destino e informes sobre permanencia,
trabajo, alojamiento, salarios, derechos, deberes
y garantias laborales.

Las autoridades espanolas les proporcionaran
permisos de residencia y trabajo

Capitulo 3. Derechos y condiciones laborales y sociales de los trabajadores migrantes

Art. 6. Una vez concedidos los permisos, cada
parte concedera a los nacionales de la otra

Art. 6. Una vez concedidos los permisos, cada
parte concedera a los nacionales de la otra parte

parte facilidades para la realizacion de |facilidades para la realizacion de actividades
actividades lucrativas laborales por cuenta |lucrativas, laborales o profesionales, por cuenta
ajena. propia o ajena.

Los trabajadores  colombianos  podran |Los trabajadores ecuatorianos podran reagrupar
reagrupar a su familia segun las normas |a su familia segun las normas espafiolas.
espafolas.

Art. 7. La remuneracion y alta en la Seguridad
Social se rigen por la legislaciéon espafola.

Art. 7. La remuneracion y alta en la Seguridad
Social se rigen por la legislaciéon espanola.

Art. 8. Los trabajadores migrantes tendran las
obligaciones y beneficios de la Seguridad
Social en los términos previstos en la
legislacién, salvo que los  Acuerdos
internacionales sean mas beneficiosos.

Art. 8. Los trabajadores migrantes tendran las
obligaciones y beneficios previstos en el
Convenio hispano-ecuatoriano de Seguridad
Social (1960 y 1974).

Art. 9. Las diferencias entre patronos vy
trabajadores se resolveran segun las normas
espanolas y los Convenios bilaterales

Art. 9. Las diferencias entre patronos vy
trabajadores se resolveran segun las normas
espafiolas y los Convenios bilaterales

Capitulo 4. Disposiciones especiales sobre los trabajadores de temporada

Art. 10. Es “trabajador temporero” el
colombiano que “realiza actividad de
temporada o campafia y es titular de un
contrato de trabajo cuya duracién esté de
acuerdo con las caracteristicas y el periodo de
tiempo de las citadas campanas”.

Debera garantizarse que estén alojados en
condiciones de dignidad e higiene adecuadas.

Art. 10. Es “trabajador temporero” el ecuatoriano
“autorizado a entrar y salir del territorio espafiol
en el marco del presente Acuerdo, en orden a la
realizacion de actividades de temporada o
campana, y siendo titular de un contrato de
trabajo cuya duracion esté de acuerdo con las
caracteristicas y periodo de tiempo de las
citadas campanas”.

Art. 11. La seleccion de temporeros se hace de
acuerdo a las normas generales de este
Convenio.

Sus condiciones de trabajo se recogeran en el
contrato y seran conforme a los Convenios
colectivos y a la legislacion espanola.

Art. 11. La seleccién de temporeros se hace de
acuerdo a las normas generales de este
Convenio.

Sus condiciones de trabajo se recogeran en el
contrato y seran conforme a los Convenios
colectivos y a la legislacién espanola.
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El contrato incluye un anexo con la obligacion
del temporero de regresar a Colombia,
debiendo presentarse ante una oficina consular
espafiola a su regreso.

El incumplimiento de este compromiso de
retorno sera tenido en cuenta en eventuales
solicitudes futuras.

Art. 12. Los temporeros firman antes de su
contratacion, un compromiso de regreso a
Ecuador, debiendo presentarse ante la misma
oficina consular espafiola que les concede el
visado en el plazo de un mes con el mismo
pasaporte de salida (se prevén mecanismos en
caso de pérdida de pasaporte).

El incumplimiento de este compromiso de
retorno “les inhabilitara para toda contratacion
futura en Espana”.

Capitulo 5. El retorno de los trabajadores migrantes

Art. 12. Las partes se comprometen a
establecer “programas de ayuda al retorno
voluntario de trabajadores migrantes
colombianos a su pais de origen”. Para ello:

v favoreceran la reinsercion del migrante;

v' propiciaran desarrollo de proyectos de
capacitacion y el reconocimiento de la
experiencia en Espania;

v' promocién de PYMES;

v' creacidn de empresas binacionales;

v’ formacion de recursos humanos vy

transferencia de tecnologia.

Art. 13. Las partes se comprometen a establecer
‘programas de ayuda al retorno voluntario de
trabajadores migrantes colombianos a su pais
de origen”. Para ello:

v favoreceran la reinsercion del migrante;

v propiciaran desarrollo de proyectos de
capacitacion y el reconocimiento de la
experiencia en Espana;

v' promocién de PYMES;

v/ creacion de empresas binacionales;

v’ formacién de recursos humanos vy

transferencia de tecnologia.

Art. 13. Cada Parte readmitira en su territorio, a
peticion de la otra Parte, a sus nacionales que
no cumplan los requisitos vigentes de entrada,
entrada o residencia.

Los gastos corren a cargo de
requirente.

la Parte

Art. 14. Cada Parte readmitira en su territorio, a
peticion de la otra Parte, a sus nacionales que
no cumplan los requisitos vigentes de entrada,
entrada o residencia.

Los gastos corren a cargo de la Parte requirente.
La Parte requirente se compromete “a facilitar la
ida y el retorno paulatino y voluntario de las
personas que se encuentren en situacion
irregular en su territorio, al objeto de que
aquellas que lo soliciten tengan garantizado que
(...) se les tramitara de forma preferente los
visados de residencia y trabajo, en el menor
plazo posible, con garantia de un puesto de
trabajo en la Parte Contratante requirente”. Este
punto es valido para las solicitudes presentadas
antes del 1 de marzo de 2001.

Art. 15. Cada Parte readmitira en su territorio, a
peticion de la otra Parte, a los nacionales de
pais tercero que hayan entrado desde su
territorio en el territorio de ésta o hayan
permanecido de modo irregular.

Art. 16. Las Partes autorizaran el transito
aeroportuario de los nacionales de terceros
paises cuando la admision por parte del Estado
de destino esté garantizada.

Art. 17. Los gastos de transporte corren a cargo
de la Parte requirente.

Capitulo 6. Disposiciones de aplicacion y coordinacion del presente Acuerdo

Art. 14. Las Partes fijaran conjuntamente las
modalidades de aplicacion del Acuerdo y
cooperaran y se consultaran directamente

Art. 18. Las Partes fijaran conjuntamente las
modalidades de aplicaciéon del Acuerdo vy
cooperaran y se consultaran directamente
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cuando sea necesario.

Las Partes se comunicaran las autoridades
encargadas de la gestion del Acuerdo.

En caso de dificultades, las consultas se
cursaran por via diplomatica.

cuando sea necesario.

Las Partes se comunicaran las autoridades
complementarias para la gestion del Acuerdo.
En caso de dificultades, las consultas se
cursaran por via diplomatica.

Art. 15. Ambas partes se comprometen a
profundizar la cooperacion bilateral en el
control de los flujos migratorios y para que se
respeten los derechos fundamentales de los
migrantes. Esta cooperacion abarca una mayor
coordinacién en la lucha contra la inmigracion
irregular, la explotacion y la violacion de los
derechos sociales, el fraude documental y el
trafico ilicito de seres humanos.

Art. 19. Ambas partes se comprometen a
profundizar la cooperacion bilateral en el control
de los flujos migratorios y para que se respeten
los derechos fundamentales de los migrantes.
Esta  cooperacion abarca una  mayor
coordinacion en la lucha contra la inmigracion
irregular, la explotacion y la violacion de los
derechos sociales, el fraude documental y el
trafico ilicito de seres humanos.

Art. 16. Las Partes propiciaran campanas de
informacioén dirigidas a potenciales inmigrantes
para darles a conocer sus derechos y prevenir
los riesgos de la inmigracion irregular.

Art. 20. Las Partes propiciaran campafas de
informacion dirigidas a potenciales inmigrantes
para darles a conocer sus derechos y prevenir
los riesgos de la inmigracion irregular.

Art. 17. Se constituye un Comité Mixto de

coordinacién encargado de:

seguir ejecucion Acuerdo;

proponer, en su caso, su revision;

difundirlo;

definir normas

Comités ad hoc;

resolver dificultades operativas;

f) debatir y preparar propuestas sobre los
temas migratorios.

El Comité mixto se reunira alternativamente en

Colombia y Espafia a peticiéon de cualquiera de

las Partes

Sus miembros seran designados por

autoridades de cada pais.

funcionamiento de los

las

Art. 21. Se constituye un Comité Mixto de
coordinacién encargado de:

a) seguir ejecucion Acuerdo;

b) proponer, en su caso, su revision;

c) difundirlo;

d) resolver dificultades operativas;

El Comité mixto se reunira alternativamente en
Ecuador y Espafia, al menos una vez al afio.
las

Sus miembros seran designados por

autoridades de cada pais.

Art. 18. El Acuerdo se aplicara a partir de su
firma.

Tendra duracion indefinida.

Cada Parte podra suspender el Acuerdo por
razones de seguridad o salud publica.

Cada Parte podra denunciar el Acuerdo por via
diplomatica.

Firmado en Madrid el 21 de mayo de 2001

Art. 22. El Acuerdo se aplicara provisionalmente
30 dias después de su firma.

Tendra duracion indefinida.

Cada Parte podra suspender el Acuerdo por
razones de seguridad o salud publica.

Cada Parte podra denunciar el acuerdo por via
diplomatica.

Firmado en Madrid el 29 de mayo de 2001
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4. Convenios Internacionales firmados por paises de la UE y ALC relativos a temas migratorios y laborales.

PAISES CONVENIO
ONU oIT
Convencion Convenio Convenio Convencion Convencion relativa al Convencion de Convencion Convencion de Convencion sobre el | Convencion de
Internacional relativo a los sobre las para la derecho a la igualdad de sobre no igualdad de trato mantenimiento de los | igualdad de trato
sobre la Trabajadores migraciones | proteccion del negociacion colectiva, remuneracion, discriminaci en compensa- Derechos de en Seguridad
Proteccion de Migrantes, N° | N° 143, derecho a la N° 98 de 1949. N° 100 de 1951. 6n en el ciones por acci- Seguridad Social N° Social, N° 118 de
UE los Trabajadores | 97 de 1949. 1975. libertad de empleo, N° dente, N° 19 de 157 de 1982. 1962
migrantes y sus asociacion. N° 111 de 1925
familiares, 2005. 87 de 1949. 1958.
Alemania X X X X X X X
Austria X X X X X
Bélgica X X X X X X
Bulgaria X X X
Chipre X X X
Dinamarca X X X X
Eslovaquia X X X
Eslovenia X X X X X
Espafa X X X X X
Estonia X X X
Finlandia X X X X
Francia X X X X X
Grecia X X X
Hungria X X X X X
Irlanda X X X X X X
Italia X X X X X X X X
Letonia X X X X X
Lituania X X X X
Luxemburgo X X X X
Malta X X X
Paises Bajos X X X X X X
Polonia X X X X
Portugal X X X X X X
Reino Unido X X X X X
Republica X X X X
Checa
Rumania X X X
Suecia X X X X X X X
ALC
Antigua y X X X X
Barbuda
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Argentina

Bahamas

Barbados

Belice

XXX

Bolivia

XX XXX

Brasil

Chile

XX XXX XX

Colombia

XXX XX X[ X [ <

XXX XX X[ X[ X

Costa Rica

Cuba

Dominica

XX

Ecuador

XXX

El Salvador

Granada

XXX

Guatemala

Guyana

XXX

Haiti

XX |[X]X

Honduras

Jamaica

DX XX XX X XXX X X XXX X[ XX

México

Nicaragua

Panama

X[X|X|X

Paraguay

Peru

XX |[X|X

Republica
Dominicana

DX XX XX XXX XX X X X XXX [ X X | X

XXX X XXX [ X

X |[X

San Vicente-
Granadinas

Saint Kitts y
Nevis

Santa Lucia

Surinam

Trinidad y
Tobago

Uruguay

Venezuela

X

X

X

X

X

La “X” implica que el Tratado ha sido ratificado por el pais correspondiente (a septiembre de 2009).
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PAISES CONVENIO

OIT

Convencion sobre Convencion sobre Convencion sobre edad | Convencion para la Convencion sobre Convencioén sobre
proteccion de salarios, N° Agencias privadas de minima de trabajo, N° abolicion del trabajo forzado | Inspeccion de Trabajo, N° | servicios de empleo, N°
UE 95, de 1949. empleo N° 181 de 1997. | 138 de 1973. N° 105 de 1957. 81 de 1947. 88 de 1948.

Alemania

Austria

Bélgica

Bulgaria

XX XX
x

Chipre

Dinamarca

Eslovaquia

Eslovenia

XXX XXX | X[ X [ X

XXX

Espafa

Estonia

Finlandia X

Francia

Grecia

XXX

Hungria

Irlanda

XXX [X]X]X

Italia X X

Letonia

Lituania

Luxemburgo

Malta

XXX [ X

Paises Bajos

Polonia

XXX

Portugal

XXX XX XXX XXX XX XXX XX XX XX XXX | X

Reino Unido

Republica Checa

XXX XXX | X

Rumania

X
DX XX XXX XXX XX XX XX XXX XX XX X XX XX X X | X | X
XXX XXX XXX XX XX X XXX XXX X XX XXX XX | X

XXX XX

X |[X

Suecia

ALC

x
x
X

Antigua y
Barbuda

Argentina

XX

Bahamas

Barbados

Belice

Bolivia

XXX XXX
XXX XXX
XXX XXX
XXX XXX
XXX

Brasil
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Chile

Colombia

XX

Costa Rica

Cuba

XXX

Dominica

Ecuador

XXX XX

El Salvador

Granada

Guatemala

Guyana

XXX

Haiti

Honduras

x

Jamaica

XXX XXX XX XX

XXX XX XX XXX XX

México

Nicaragua

Panama

Paraguay

XX |[X]|X

Peru

Republica
Dominicana

x

XXX |[X|X

DX XX XX XX XXX XX XXX [ X[ XX

XX [ XX

San Vicente y
las Granadinas

x

x

X

Saint Kitts y
Nevis

x

Santa Lucia

Surinam

Trinidad y
Tobago

XXX

Uruguay

Venezuela
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