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Resumen

El trabajo de investigacion presenta un analisis acerca de la politica migratoria europea
tomando como parametro el afio 2015 a partir de la llegada masiva de inmigrantes, principalmente
de Siria y de otros paises de Asia y Africa, producto de un largo recorrido histérico con
caracteristicas coyunturales y estructurales vinculadas a la historia imperialista y colonialista por
parte de la Unién Europea, que desemboca en las «crisis sociopoliticas». Se introduce el tema
describiendo la politica migratoria establecida desde el momento de constitucion del bloque, junto
con sus antecedentes, hasta el afio 2015. Ademas, se plantean los esbozos de una relacién con la
politica migratoria del Mercosur, los foros y acuerdos creados para tal fin, junto con los desafios
proximos. Para ello, se parte de una posicion critica a fin de cuestionar la idealizacion que se tiene
por parte del bloque latinoamericano hacia el espacio europeo de integracion; planteando el
siguiente cuestionamiento a futuro: ¢hasta qué punto se puede seguir idealizando a la Unidn

Europea, y continuar ignorando nuestras fortalezas y avances en materia de politica migratoria?

Palabras clave: migraciones internacionales, migrante, refugiado, politica migratoria,

gobernabilidad migratoria, derechos humanos, Unién Europea, MERCOSUR.



Introduccion
Se plantea el concepto de “crisis humanitaria de refugiados” desde la perspectiva critica de
la academia, entre autores y bibliografia especializada que refieren a la historia del colonialismo y
neocolonialismo, intervencionismo e imperialismo por parte de los paises del continente europeo
hacia América, Asia y Africa, la cual ha marcado la trayectoria politica-socio-cultural de los

diversos paises.

El estudio establece un objetivo principal que consiste en analizar la politica migratoria de
la Union Europea dirigida a los ciudadanos de los paises del bloque y los ciudadanos extra
comunitarios de terceros paises, haciendo hincapié en el afio 2015 cuando se dio la emergencia
humanitaria de refugiados hacia el continente. Por otro lado, propone como objetivo aleatorio, para
una futura investigacion, la comparacion respecto de la politica migratoria del MERCOSUR,
tomando como puntos de comparacion el recorrido historico de cada blogue en particular, las
propuestas y organismos creados a tal fin, y los desafios a futuro que cada uno posee, basandose

en las fortalezas para trabajar en las debilidades.

Para ello, se parte de la hipétesis de que la gestion realizada por la UE en materia migratoria
luego del gran éxodo humanitario hacia el continente europeo en 2015, el cual tiene su origen en
los lazos coloniales de siglos atrés y en las crisis sociopoliticas desatadas; ha sido insuficiente,
débil e incapaz, donde primaron las diferencias nacionales en vez de un tratamiento conjunto, a
pesar de las propuestas realizadas. Si bien la UE y el MERCOSUR constituyen las dos regiones
del mundo que mayores avances han logrado en cuanto a la cuestion migratoria, todavia se
observan una serie de retos que los bloques deben afrontar y resolver, de manera regional y entre

si, para lograr politicas integrales y unificadas.



El desarrollo del trabajo se plantea en tres capitulos y las conclusiones finales. EI primer
capitulo trata sobre los antecedentes de la politica migratoria de la UE, los pasos y lineamientos
desde los inicios hasta iniciado el siglo XXI. En el segundo capitulo se expone un analisis acerca
del viraje, transformaciones y desafios que presento el bloque en materia migratoria, ante el
estallido de la “crisis humanitaria”. Por Gltimo, y dentro de la tercera parte, se hace hincapié en la
politica migratoria formulada por el MERCOSUR, junto con los puntos de contacto para una

posible comparacion entre los bloques regionales.

Mediante el mismo, se ofrece un aporte de conocimiento tedrico a la disciplina de las
Relaciones Internacionales acerca del recorrido que realiz6 el bloque de la Unidon Europea en
materia migratoria, teniendo en cuenta los antecedentes y desafios, a partir de singulares conceptos
y analisis desde una posicion novedosa. Se propone tal temética a fin de exponer una observacion
critica y justa sobre la politica migratoria establecida, contemplando las medidas y los

inconvenientes en tal proceso, en un contexto de crisis y tension entre los paises miembros.

Las dimensiones regional y global resultan fundamentales, ya que se toman como
referencia los contextos particulares de cada bloque de integracion, los contextos nacionales y sus

condicionantes junto con las repercusiones en otras partes del globo.

A través de un largo proceso, la UE ha buscado crear una politica comunitaria en materia
migratoria, que se encuadre en el propdsito de hacer de Europa un «espacio comun de libertad,
seguridad y justicia». Desde la Comision Europea, es necesario contar para tal fin con una politica
de regulacién migratoria continental, con vision de futuro, basada en la solidaridad vy
responsabilidad compartida. Siguiendo lo establecido por el Parlamento Europeo, la politica de
migracion debe tener por objeto el establecimiento de un enfoque equilibrado para abordar tanto

la inmigracion legal como la irregular, entendiendo a ésta ultima desde el propio organismo en
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sentido de lucha contra la misma y de mejora en medidas para la abolicion tanto de la trata como

del trafico de personas.

Cabe destacar que, si bien se hace referencia a la definicién que el organismo establece
para realizar una diferenciacion, la presente tesina no distingue entre migracion legal e “ilegal” ya
que entiende a la migracion siempre como un derecho humano, la cual debe ser priorizada en
sentido de respeto por la vida y de oportunidad para las personas que migran, desde la aceptacion

al cambio y diversidad, y en condiciones de igualdad sin ningun tipo de discriminacion.

A modo de profundizacion, se toman las palabras de Luisa Conti, quien también cuestiona
la distincion artificial creada por los principales 6rganos, al sostener que la tendencia a convertir a
los inmigrantes en “ilegales” facilita la creacion de un rétulo estigmatizante, ya que traslada la
culpa y la responsabilidad moral al migrante de su propia “ilegalidad”, un estatus que en verdad

es causado y querido por la administracion politica. (2021, pp. 317-318)

Los primeros eshozos de la cuestion migratoria datan incluso mucho antes del momento de
constitucion del blogue de integracion europeo. Sin embargo, fue a partir de los primeros acuerdos
fundacionales que empezé a establecerse un modelo formal a nivel comunitario. Los Tratados de
Roma preveian entre sus objetivos la libre circulacion de personas, bajo una perspectiva econémica
haciendo referencia exclusivamente a los trabajadores, en cuanto ciudadanos de la incipiente CEE.
El acuerdo no contemplaba nada que tenga que ver con la inmigracion, el asilo, la politica de
visados, o el propio cruce de fronteras, mucho menos los derechos humanos fundamentales. En su
lento recorrido de inclusion de medidas, y con la mirada puesta en una futura formulacién comun,
fue hasta el Acuerdo de Schengen de 1985 y el Convenio de Dublin, que la politica migratoria
carecia de una estructura institucional y muchas veces respondia a cuestiones internas de los

Estados.



El Acuerdo Schengen constituye un elemento importante en materia de flujos migratorios,
puesto que inicia el camino hacia la instauracion de la libre circulacion de ciudadanos comunitarios
a través de la eliminacién progresiva de controles fronterizos internos, que no externos, aunque
respecto a éstos Ultimos, se pone de manifiesto la necesaria homogeneizacion. (Goig Martinez,

2017, p.77)

Los tratados de Maastricht y de Amsterdam constituyen avances fundamentales en la
cuestion, relacionado con la incorporacion de temas y medidas que proponen un mecanismo de
guiay, a su vez, contemplan los cambios llevaderos. A partir de aqui, los Estados van a reconocer
formalmente el interés conjunto en materia de inmigracion y asilo, dejando atras vagamente la
vision de gestion individual. Durante el Consejo de Europa de Tampere, celebrado en octubre de
1999, se establecen los bosquejos de una politica migratoria comun basada en los siguientes
compromisos: colaboracion con los paises de origen, sistema europeo comun de asilo, gestion de
flujos migratorios, trato justo a los nacionales de terceros paises. Frente a esto, Sandra Gil Araujo
(2013) pone el acento en los mdltiples factores y variables que van configurando las diversas
formas y el juego entre igualdad y desigualdad, en relacion con los procesos migratorios, las cuales
dan lugar a los diferentes posicionamientos de los sujetos, y ponen en evidencia la complejidad a
la hora de analizar o estudiar las diferentes formas de acceso a los derechos y recursos. En este
sentido, considera los acuerdos migratorios bilaterales establecidos entre los paises de recepcion,
o con “las facultades delegadas”, y los paises de emigracion, en condiciones de desigualdad donde

Europa o los paises europeos marcan la hegemonia de dichos acuerdos.

Es a partir del Tratado de Lisboa de 2007 que la UE refuerza la idea de establecer un
enfoque equilibrado y compartido acerca de la migracion legal y la lucha contra la inmigracion

ilegal (haciendo referencia a los conceptos mencionados anteriormente de trata y trafico de



personas, definidos por el PE). En el intento de desarrollar un nivel uniforme y equitativo de los
derechos y obligaciones entre los ciudadanos europeos y los ciudadanos extra comunitarios, se
afiaden los articulos 79 y 80, los cuales establecen resumidamente las condiciones de la politica
migratoria comun, el tratamiento hacia la inmigracion de manera general y los principios sobre los

cuales se van a regir.

Sin embargo, la cuestionada “crisis del Mediterraneo” del 2015 viene a dar cuenta de las
graves falencias que todavia presentaba la politica migratoria del bloque, marcando un antes y un
después en la historia del espacio regional. La afluencia de inmigrantes y solicitantes de asilo en
Europa ha puesto de manifiesto la necesidad de contar con politicas de asilo y migracién mas justas
y efectivas, segun el mismo Parlamento Europeo. En numeros, el organismo determind mas de un
millon de personas que arribaron al continente en 2015 y, desde historias concretas sobre
experiencias reales que han recopilado las organizaciones no gubernamentales de derechos
humanos, es fundamental tener en cuenta todo lo que ello implico: condiciones de incertidumbre,

vulnerabilidad, valentia, pobreza, desolacion, violacion de derechos humanos y xenofobia.

A partir de entonces, el Consejo Europeo y sus Estados miembros comenzaron a reforzar
su empefio por establecer “una politica europea de migracion eficaz, humanitaria y segura”. Frente
a esto, se ubican estudios criticos que cuestionan dichos conceptos y exponen el origen colonial y
neocolonial de los movimientos migratorios en Europa. Asi lo expresa la autora Gil Araujo (2005)

al declarar que:

Las migraciones han sido, en sus distintas variantes, producto y motor del sistema
capitalista, de modo que, la transferencia de trabajo vivo hacia las economias europeas ha sido un
componente central del colonialismo y el imperialismo. La colonizacion y la pos colonizacion han

impulsado la expansion internacional del capitalismo y la consolidacién de un comercio
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internacional desigual. Y por esto, la division entre paises centrales y periféricos tiene sus

cimientos en aquellas formas de dominacion. (pp. 16-17)

Silvia Pitzalis (2018) destaca el origen de las causas sociales, culturales y politicas que han
desencadenado la “crisis”, las responsabilidades politicas y diplomaticas, las herencias coloniales
que influyen en las relaciones entre Estados, los intereses nacionales, las incertidumbres
fomentadas por el poder de los nuevos grupos de presion transnacionales que dominan el escenario,

centrdndose Unicamente en los efectos inmediatos.

La UE se ha visto desgarrada desde entonces por una disputa en torno de qué paises
deberian hacerse responsables de ellos y, si todos los paises, incluyendo aquellos con limitado o

nulo acceso al mar, estan o no obligados a colaborar. (Nueva normativa, 2020)

La primera y fundamental medida fue la Agenda Europea de Migracion, como respuesta
inmediata al estallido humanitario, y como punto de partida para un esquema firme y formal en un
futuro. Sobre la base de esta agenda, se presentan cuatro lineas de accion en materia de politica de
migracion legal: revisar la Directiva sobre la tarjeta azul, atraer a emprendedores innovadores,
dotarse de un modelo méas coherente y eficaz de gestion de la migracion legal, y fortalecer la

cooperacion con los paises de origen clave.

En suma, en el afio 2020 se agrega el Nuevo Pacto de Migracion y Asilo, cuyo objetivo es
integrar el procedimiento de asilo en la gestion general de la migracion, vinculandolo al control
previo de la entrada y al retorno, y abordando ademas la gestion de las fronteras exteriores, una
prevision mas soélida, la preparacion y respuesta ante las crisis, junto con un mecanismo de
solidaridad, y las relaciones exteriores con los principales terceros paises de origen y transito.

Ademas, propone el desarrollo de alianzas de la Unidn sobre la materia en cuestion con paises



asociados clave, la culminacion de las negociaciones sobre la Directiva sobre la tarjeta azul, y la

puesta en marcha de una consulta publica sobre migracion legal. (Schmid-Driiner, 2021)

Sin embargo, a dos afios de la propuesta, la bibliografia critica destaca las grietas y
decepciones que la misma dejado, en un contexto de alta expectativa. A pesar de algunas
referencias como darle un “enfoque humano”, “salvar vidas” o apelar a una “solidaridad del
conjunto”, la propuesta no ha hecho mas que reforzar las diferencias entre paises, quedando
reducida al “pacto de las tres erres: retencion, rastreamiento y retorno.” Asi lo establece Jara Henar

(2020), responsable de Migraciones en la ‘Alianza por la Solidaridad-Action Aid’*:

Retencion: porque pone bajo las cuerdas a los terceros paises, supeditando el dialogo y
financiacion europea a su buen “comportamiento migratorio”, de modo que se encargan de retener
a las personas para que no lleguen a la UE y de readmitirlas en caso que lo consigan y son
expulsadas. Rastreamiento: porque el pacto se sustenta mayormente en el refuerzo del FRONTEX
para un mayor control maritimo y terrestre, o en la identificacion de personas y su rastreamiento y
detencidn en caso de fuga. Por ultimo, retorno: dada la rapidez en el retorno de las personas cuando
las solitudes de asilo son desestimadas, y el sistema de solidaridad ““a la carta” cuando las personas
consiguen cruzar las fronteras y pisar suelo europeo, fundamentado en instrumentos como “el

patrocinio de retornos” para aquellos “que no cuenten con el derecho a quedarse”.

De esta manera, si bien los avances y modificaciones en la politica migratoria fueron
notables desde el momento fundacional hasta los dias actuales, se observa que la cuestion

migratoria, la cual tuvo su punto culmine en el afio 2015, ha generado un quiebre en el bloque

! Alianza por la Solidaridad es una organizacion creada en 2013 por académicos, periodistas y activistas
espafioles fruto de la fusion de otras tres organizaciones con una vision en comudn acerca de la cooperacion
internacional: Solidaridad Internacional, IPADE y Habitéafrica. Su objetivo es dar visibilidad a desigualdades e
injusticias en el marco de los derechos de las mujeres, la justicia climatica y la sostenibilidad, la ciudadania global y
migraciones, la emergencia y accion humanitaria, entre otros.
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como espacio de integracion y circulacion de ciudadanos. Tal como sostiene Goig Martinez
(2017), la denominada “crisis migratoria y de refugiados” resulto ser “una crisis de la cohesion
europea y de la incapacidad de acoger, como sintoma de la falta de solidaridad”. En suma, ha

evidenciado “las contradicciones abiertas de un proyecto europeo parcial e incumplido” (p. 74).

Por su parte, Nejamkis, Conti y Aksakal (2021) proponen poner en cuestionamiento la
premisa tradicional de “crisis migratoria” de la que parten muchos discursos publicos dominantes
y plantean diversas preguntas con el fin de abordar el vinculo entre migracion y crisis: ¢la
migracion es una consecuencia de la crisis o causa? ¢Como construyen los distintos gobiernos y
organismos internacionales el concepto de crisis migratoria? (Cémo se manifiestan las crisis
relacionadas a la migracion en ambas regiones? ¢Cudles son los mecanismos, actores y rasgos
principales de esos procesos? ¢(Qué dinamicas impactan la experiencia migratoria y llevan a

situaciones de crisis entre las personas? (p. 10)

Finalmente, es pertinente mencionar la politica migratoria sostenida por el MERCOSUR,
marcada por la historia que dio lugar al concepto de ciudadania sudamericana. Tanto en el caso
del MERCOSUR como en el de la UE la ciudadania comunitaria continGa siendo un interrogante,
de modo que “las diferencias que las fronteras parecen naturalizar -entre ‘ellos’ y ‘nosotros’, ‘aqui’
y ‘alld’- son producidas precisamente por la incapacidad para sostener cualquier responsabilidad”

(Alvarez Velasco, 2017, p. 160).
Siguiendo a Ichniowski y Nufiez (2014):

Los textos legales indican en ambos casos (MERCOSUR y UE) la existencia de una
ciudadania comunitaria que deberia estar directamente ligada a las migraciones entre Estados

miembros (EM). Sin embargo, esta misma ciudadania comunitaria, en ambos casos solamente
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existe en tanto el individuo posea la nacionalidad de uno de los EM. En consecuencia, los derechos
de ciudadanos comunitarios son en realidad secundarios pues dependen de su condicion como

nacional de un EM y no del hecho de ser ciudadanos del MERCOSUR o de la UE. (p. 1)
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Marco metodoldgico
Se plantea un trabajo de investigacion de tipo cualitativo basado en la descripcion y
comprension interpretativa, mediante la observacion y el analisis considerando las dimensiones

regional y global.

El periodo de estudio ha sido seleccionado por el impacto de un hecho fundamental como
fue la denominada “crisis migratoria” en 2015, partiendo de los antecedentes y las nuevas medidas
Ilevadas a cabo por la Unién Europea. Ademas, en la propuesta respecto del Mercosur, dicho afio
también es importante dentro del contexto latinoamericano, principalmente en el &mbito politico
marcado por el cambio de gobierno en Argentina, los resultados de las elecciones de la Asamblea
Nacional en Venezuela (y posteriormente la suspension en 2016) y la firma del Protocolo de

Adhesion de Bolivia.

En relacion a las fuentes de informacion, se utilizaron tanto fuentes primarias como
secundarias. Dentro de las primeras, es pertinente el acceso a documentos oficiales de los mismos
espacios de la Unién Europea, como asi también del Mercosur, entre ellos Tratados, actas, leyes
nacionales y resoluciones; junto a estudios, informes y estadisticas realizados por los principales
organismos encargados de la tematica (OIM, ACNUDH y ACNUR). En lo que respecta a las
segundas, se recurri6 a articulos académicos, libros, publicaciones, ensayos y seminarios

realizados por especialistas, y también articulos periodisticos y de divulgacion cientifica.

A partir de las fuentes se acudié a las técnicas de recoleccion de informacion de fichaje
bibliografico, estudios demogréaficos, discursos y documentos oficiales acompafiado de las
técnicas respectivas de analisis bibliografico y de contenido mediante imagenes, definicion de

conceptos y clasificacion de las categorias.
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Marco teorico conceptual
Teniendo en cuenta que el objetivo principal de la investigacion es realizar un analisis
acerca de la politica migratoria de la Unidn Europea en sentido critico, tomando como parametro
la emergencia social y humanitaria del afio 2015, en el presente apartado se abordan los conceptos
principales que componen dicho objetivo y estan presentes a lo largo de todo el trabajo, junto con

las propuestas y categorias tedricas que lo sostienen.

En primer lugar, se exponen las concepciones acerca del concepto de “crisis migratoria” o
“crisis humanitaria” que realizan diferentes autores criticos sobre materia migratoria y la historia
colonial e imperialista de los paises del norte. Seguidamente, se define al movimiento migratorio
de manera general desde un enfoque multidisciplinario y también normativista, y se distinguen las
nociones de migrante y refugiado desde la concepcion de organismos internacionales. Por altimo,
se propone identificar la politica y gobernabilidad migratoria desde cada blogue de integracién a

estudiar.

Para definir el concepto de “crisis humanitaria”, existen los estudios criticos de Céline
Cantat (2020), Helena Maleno Garzon (2020), y Nicholas de Genova (2021), entre otros. Resulta
pertinente el concepto desarrollado en el texto de Cantat sobre “crisis migratoria humanitaria”
como “un conjunto de discursos, representaciones y practicas que estructuran el mundo social y

Ilaman a ciertas formas para gobernarlo” (p. 4).

El concepto de migracién, o movimiento migratorio, abarca una pluralidad de definiciones
segun la connotacién que se dé y la perspectiva con la cual se aproxime el estudio. Desde un
enfoque ‘histérico-estructural’, existen los estudios de Abdelmalek Sayad, Lelio Marmora, Nora

Pérez Vichich y Aida Ruiz Garcia; quienes rescatan los componentes historicos, econémicos,
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sociales, politicos y culturales de los espacios que atraviesan al fendmeno. Se parte de la idea de

Sayad de migracion como un “hecho social total” (Avallone & Santamaria, 2018, p. 521).

Ruiz Garcia (2002) considera a la migracion internacional como el “desplazamiento de
personas que tienen como intencién un cambio de residencia desde un lugar de origen a otro de
destino, atravesando algin limite geografico que generalmente es una divisién politico-
administrativa” (p. 13). Segun Pérez Vichich (2007), son migraciones internacionales tradicionales
“aquellas que, con matices entre uno y otro pais en términos cuantitativos o cualitativos, tienen en
comun el realizarse entre territorios autbnomos, con sistemas politicos, juridicos, econémicos y
sociales heterogéneos” (p. 1). Ademas, la autora sostiene que “las migraciones internacionales o
la libre circulacion de personas son en la actualidad simultaneamente una cuestion de naturaleza
social interna de cada pais y una cuestion internacional o multinacional” (p. 11); al igual que Lelio
Marmora (2010) al considerar que el concepto exclusivo de las migraciones como parte de las
politicas internas ha ido cediendo lugar en las Gltimas décadas a la concepcion de que las mismas

constituyen un componente de las politicas de relaciones internacionales de los paises.

Siguiendo el abordaje pluridimensional, el autor sostiene que las migraciones forzosas no
tradicionales aumentaron en la medida que se multiplicaron conflictos étnicos, religiosos, tribales o bien
producidos por el deterioro del medio ambiente. En muchos casos, los Estados no tenian respuestas
institucionalizadas y las sociedades no estaban preparadas frente a este nuevo escenario, es asi como en
la actualidad la crisis de gobernabilidad migratoria se expresa en: el aumento de migrantes en situacion

irregular; el resurgimiento de la discriminacion xenofoba; y el llamado ‘negocio migratorio’. (p. 73)

Desde un enfoque normativo, la Organizacion Internacional para las Migraciones define al
migrante como cualquier persona que se desplaza, o se ha desplazado, a través de una frontera

internacional o dentro de un pais, fuera de su lugar habitual de residencia independientemente de
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su situacion juridica, del caracter voluntario o involuntario del desplazamiento; de las causas del
desplazamiento; o de la duracion de su estancia.? Marmora (2010) reconoce que, es luego de la
segunda guerra mundial, en la ‘Declaracion Universal de los Derechos Humanos’ de las Naciones
Unidas, donde se encuentra al migrante como sujeto social comprendido por derechos especificos, tales
como los de su libre circulacion, rechazo a cualquier tipo de discriminacion, igualdad ante la ley, y el

derecho a la nacionalidad. (p. 84)

En contraste, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados considera
a los refugiados como “personas que no pueden regresar a su pais de origen debido a un temor
fundado de persecucion, conflicto, violencia u otras circunstancias que hayan perturbado
seriamente el orden publico y que, como resultado, requieren proteccion internacional.” De esta
manera, resulta fundamental distinguir los conceptos de migrante y refugiado, o referirse a los
refugiados como una subcategoria de migrantes, ya que “puede tener graves consecuencias para la

vida y la seguridad de las personas que huyen de la persecucion o el conflicto.”®

Respecto a la politica migratoria, se utilizan las péginas y documentos oficiales
correspondientes a cada uno de los bloques de integracion en particular. El Tratado de Funcionamiento

de la Union Europea expone en sus articulos 79:

La Unién desarrollard una politica comin de inmigracién destinada a garantizar, en todo momento, una
gestion eficaz de los flujos migratorios, un trato equitativo de los nacionales de terceros paises que residan legalmente
en los Estados miembros, asi como una prevencion de la inmigracion ilegal y de la trata de seres humanos y una lucha

reforzada contra ambas.

2 Creada en 1951, la OIM es la principal organizacién intergubernamental en el ambito de la migracion y trabaja en
estrecha colaboracion con asociados gubernamentales, intergubernamentales y no gubernamentales. En 2016, la OIM lleg6 a
un acuerdo (A/70/976) con las Naciones Unidas para convertirse en una de agencia especializada de la Organizacién.
OIM (2019). Sobre la migracion. Disponible en https://www.iom.int/es/migration/sobre-la-migracion

3 ACNUR. Asilo y migracién. Disponible en https://www.acnur.org/es-es/asilo-y-migracion.html
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Y en el articulo 80:

Las politicas de la Unién mencionadas en el presente capitulo y su ejecucion se regiran por el principio de
solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad entre los Estados miembros, también en el aspecto financiero.
Cada vez que sea necesario, los actos de la Union adoptados en virtud del presente capitulo contendran medidas
apropiadas para la aplicacion de este principio.

En lo que respecta al bloque latinoamericano, se hace especial hincapié al concepto de libre
circulacion y construccion de una ciudadania regional, a partir del “Acuerdo sobre Residencia para
los Nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR” y del “Acuerdo sobre Residencia para los
Nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR, Bolivia y Chile”*, junto con las normativas

nacionales y los antecedentes previos a la constitucion como bloque de integracion regional.

El articulo 9 del Acuerdo sobre Residencia para los Nacionales de los Estados Parte del
MERCOSUR, establece los derechos de los migrantes y de los miembros de sus familias,
contemplando la igualdad de derechos civiles, la reunion familiar, el trato igualitario con
nacionales, el compromiso en materia provisional, el derecho a transferir remesas y el derecho de
hijos de inmigrantes. Por su parte, el articulo 10 expone la promocién de medidas relativas a las

condiciones legales de migracion y empleo en las partes.

En lo que respecta a la gobernabilidad migratoria (migration management), o ‘gobernanza
de la migracion’ (governance of migration), la OIM la define desde la importancia en la

cooperacion interestatal para la regulacion de las migraciones internacionales y ligada a la nocion

4 Los acuerdos fueron implementados a partir del afio 2009 como instrumentos que contemplen y faciliten la
libre circulacion de personas entre los paises parte y asociados del MERCOSUR, con el objetivo de fortalecer el
proceso de integracion regional. Los mecanismos conceden a los ciudadanos del MERCOSUR el derecho a obtener
la residencia legal en el territorio de otro Estado Parte. Actualmente se encuentran en vigencia para Argentina, Brasil,
Paraguay, Uruguay, Bolivia, Chile, Perd, Colombia y Ecuador. Sin embargo, Argentina comenzo a implementar el
Acuerdo a partir de 2004, paralelamente a la modificacion y constitucion de la nueva Ley de Migraciones 25.871.
Disponible en https://www.mercosur.int/
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de migracion ordenada. Siguiendo a Domenech (2007), en el espacio latinoamericano la nocion de
‘gobernabilidad’ asociada a las migraciones empezd a ser utilizada de modo normativo y
descriptivo a partir de mediados de los afios noventa en informes institucionales, presentaciones

en conferencias y publicaciones académicas.

A los fines de enriquecer el estudio, se toman los conceptos de Lelio Marmora (2010) quien
sostiene que la gobernabilidad migratoria puede definirse como el ajuste entre las percepciones y
demandas sociales sobre las causas, caracteristicas, y efectos de los movimientos migratorios; y
las posibilidades e intencionalidad de los Estados para dar respuestas a dichas demandas en un

marco de legitimidad y eficacia. (p. 71)

Se podria decir que las mismas hacen referencia a los valores éticos, las conductas, las
actitudes y las relaciones sociales tanto de la poblacion nativa como de la inmigrante, y a su vez

las interacciones culturales, politicas, econémicas y sociales que se dan entre si.

Desde el Colectivo ‘Caminando Fronteras’®, se propone actuar siguiendo una “perspectiva
transnacional, transcultural, antirracista y feminista; tejiendo redes junto a personas y comunidades
migrantes [...] denunciar las fronteras como espacios de impunidad y luchar por el
restablecimiento de los derechos de las personas en movimiento como seres humanos.”® De manera
critica, es interesante la definicion que realizan acerca del proceso migratorio: “Sobrevivir no es
solamente comer, sino también tener dignidad, atravesar la frontera y poder terminar el proyecto

migratorio o empezar de nuevo en otro territorio” (Maleno Garzon, 2020).

% ‘Caminando Fronteras’ es una organizacion no gubernamental que trabaja en la proteccion y defensa de los
derechos de las personas y comunidades migrantes en diferentes territorios de la frontera occidental euroafricana.
Fundada en 2002 por Helena Maleno Garzon: periodista, escritora e investigadora espafiola.

& Caminando Fronteras. Quiénes somos. Disponible en https://caminandofronteras.org/quienes-somos/
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“Vivimos en una era de interdependencia”

Robert Keohane y Joseph Nye, 1988.

Para el desarrollo de esta investigacion se tuvieron en cuenta los postulados de la Teoria
de la Interdependencia Compleja en las Relaciones Internacionales, expuesta por Robert Keohane
y Joseph Nye en 1988. La tesis central de esta teoria sostiene que es posible “un mundo en el que
otros actores ademés de los Estados participen activamente en la politica mundial, en el que no
exista una clara jerarquia de cuestiones y en el que la fuerza sea un ineficaz instrumento de politica”
(Keohane & Nye, 1988, p. 40). Es decir, es posible verificar una diversificacion de las fuentes de
poder dada por la proliferacion de nuevos actores no territoriales en el escenario internacional que
ejercen poderes propios (sociales, politicos, econdmicos, comerciales, financieros, diplomaticos,
etc.), reflejado en la multiplicidad de &reas tematicas que abarca la agenda internacional de los
Estados, en un contexto en el que diversas y complejas conexiones transnacionales e

interdependencias entre estados y sociedades fueron en aumento.

Los autores definen a la interdependencia en la politica mundial como ‘“situaciones
caracterizadas por efectos reciprocos entre paises o entre actores en diferentes paises” (Keohane
& Nye, 1988, p. 22), efectos que surgen a partir de los intercambios internacionales que atraviesan
las fronteras, desde flujos de dinero y bienes hasta de personas y mensajes. Se trata de una relacion
de “dependencia mutua” en la que existen costos y beneficios reciprocos asimétricos para uno y
otro. Dicha interdependencia afecta a la politica mundial y al comportamiento entre los Estados,
pero a su vez las acciones gubernamentales también influyen sobre los modelos de
interdependencia. Es decir, cuando los Estados crean o aceptan procedimientos, normas e
instituciones para ciertas actividades, estan regulando las relaciones transnacionales e

interestatales y generando acuerdos o convenios que se definen como regimenes internacionales.
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“En este escenario las migraciones internacionales repercuten en las politicas publicas del
Estado en cuestion y en sus relaciones no solo con los otros Estados sino también con los otros

sujetos de derecho de la comunidad internacional” (Pérez Vichich, 2007, p. 10).

De esta manera, en un mundo cada vez mas complejo y globalizado, el fenémeno
migratorio comienza a ubicarse y convertirse en un tema central de las agendas domésticas y
exteriores, traspasando fronteras e impactando sobre una pluralidad de actores que antes no se
tenian en cuenta, sobre la soberania e identidad de los clasicos Estados-nacién, e incluso sobre la
propia concepcion de ciudadania. “Los movimientos migratorios constituyen un flujo mas en el
mundo moderno, que se afiade a los de tipo econémico, cultural, tecnolégico e ideoldgico que

construyen el mundo global” (Appadurai, 1996, p. 24).

Los cambios que se han producido en los ultimos afios, dan cuenta de que estamos
atravesando una nueva era cuyo signo distintivo es el de las migraciones (Castles & Miller, 2004).
En suma, es inevitable la relacion entre el fendbmeno migratorio y los derechos humanos, regulados
a partir de convenciones internacionales desde el siglo XX e incluidos poco a poco en las politicas
migratorias nacionales y regionales. “La internacionalizacion de los derechos busco superar las
barreras legales y territoriales de cada Estado y establecer mecanismos politicos y juridicos para
la supervision de lo que ocurria fronteras adentro.”” Por lo tanto, hoy en dia es imposible negar
que “la movilidad humana es reconocida como un derecho esencial” (Novick, 2013, p. 114) vy,

ademas, que los migrantes poseen un potente rol como actores sociales que al unir mundos dispares

7 Cita textual del informe “Migracion, derechos humanos y politica migratoria” realizado por el Instituto de
Politicas Pudblicas en Derechos Humanos (IPPDH) del MERCOSUR, en el marco del Proyecto de Cooperacion
Humanitaria Internacional, a los migrantes, los apatridas, los refugiados y las victimas de la trata de personas en el
MERCOSUR, con el apoyo del Gobierno del Brasil, y de la Oficina Regional de la Organizacién Internacional para
las Migraciones para América del Sur, y desarrollado con el apoyo del Fondo de la OIM para el Desarrollo. Buenos
Aires, Argentina, 2016. p. 9.
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y diversos —lo global y lo local- generan transformaciones en la sociedad (de recepcion y de
origen), interrogan y cuestionan los limites de nuestros sistemas democraticos, interpelando

categorias como ciudadania, residencia, nacionalidad. (p. 123)
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Capitulo I: Antecedentes de la politica migratoria europea

En el presente capitulo se aborda la politica migratoria de la Unién Europa como bloque
de integracion desde su constitucion, junto con los acuerdos y regulaciones que fueron adaptandose
a lo largo de toda su evolucién. Toméandose como momento fundacional el establecimiento de la
Comunidad Econdmica Europea en el afio 1957 a través de los Tratados de Roma, se incluyen los
objetivos iniciales, las incorporaciones y las reglamentaciones que se fueron incorporando y
transformando al bloque a medida que avanzaba. Para ello, se tienen en cuenta principalmente los
acuerdos constitutivos, marcados por los contextos —nacional, regional e internacional— en los

cuales se insertan, con una agenda que fue y continta mutando todos los afios.

Los movimientos migratorios en el bloque europeo fueron incluidos desde un inicio en los
acuerdos constitutivos, haciendo hincapié en la libre circulacion de personas dentro de un espacio
politico, econdémico y social en comdn. Durante los primeros afios, sélo se hacia referencia al paso
entre fronteras dentro del bloque europeo. Sin embargo, a medida que el espacio regional crecio,
con las nuevas incorporaciones y una agenda cambiante, poco a poco se incluyeron

reglamentaciones las cuales contemplan la entrada y salida de personas de terceros paises.

1.1. De las Comunidades Europeas al Acuerdo Schengen.

Luego del fin de la Segunda Guerra Mundial, la reconstruccion de los paises devastados
por la contienda y la busqueda de la paz entre los antiguos enemigos, impulsaron las bases para la
creacion de una comunidad regional que daria inicio al proceso de integracion en Europa. A partir
de la Declaracion Schuman en 1950, se crea la Comunidad Europea del Carbon y el Acero
(compuesta por Francia, Alemania, Bélgica, Italia, Paises Bajos y Luxemburgo) con la que se pone

fin a las aspiraciones nacionalistas y tensiones que habian primado durante la década anterior,
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logrando un entendimiento entre las partes y acelerando la dinamica europea. Si bien en un primer
momento el objetivo inicial de este acercamiento respondia a cuestiones meramente econémicas y
de reconstruccion, en el afio 1957, los seis dieron un impulso mayor y decidieron avanzar en la
cooperacion, no sélo en el ambito econdmico sino también politico y social mediante la institucion
de la CEE y la EURATOM. De esta manera, “los Tratados de Roma de 1957, que conformaron
las Comunidades Europeas, representaron el punto de partida de la materializacion de las ideas

europeistas surgidas hacia finales de 1920 (Falcon, 2007, p. 5).

Desde los acuerdos constitutivos de Roma se preveia entre sus objetivos la libre circulacion
de personas; sin embargo, ésta se concebia bajo un angulo econdémico y hacia referencia
exclusivamente a los trabajadores, en cuanto ciudadanos de los Estados miembros de la entonces
CEE. No existia ninguna prevision relativa al cruce de fronteras, a la inmigracion o a la politica de

visados. (Goig Martinez, 2017, p. 76)

Hasta entonces, el objetivo fundamental del incipiente blogue de integracion, compuesto
por seis paises, era crear un espacio econémico que favoreciera el intercambio de las materias
primas necesarias en la siderurgia, con el fin de dotar a Europa de una capacidad de produccion
autébnoma, por lo que so6lo se podia contemplar la libre circulacion de personas que tengan que ver
con el trabajo llevado a cabo para cumplir tal fin. Ademas, el espacio sélo incluia a unos pocos
paises del continente, siendo lejana la idea de crear instituciones o acuerdos de caracter

supranacional.

Los trabajadores, en un principio concebidos como meros factores de produccion sea por
cuenta propia, prestadores y destinatarios de los servicios, poco a poco son reconocidos sino como
seres humanos que se benefician de los derechos positivos en virtud de la legislacion comunitaria.

(Ichniowski & Nufiez, 2014, p. 13)
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Luego de la fusion y establecimiento de la Comunidad Econdmica Europea como Unico
espacio a partir de 19658, el recorrido de las tres comunidades en materia de migraciones y libre
circulacion de personas continud siendo el mismo hasta la concrecién del Acuerdo Schengen en
1985 y el Convenio de Dublin. De este modo, hasta entonces, la politica migratoria correspondia
a un asunto interno de los Estados, los cuales disponian de regulaciones nacionales y en base a los
propios intereses, sin contemplar una politica de fronteras, el resguardo de los derechos humanos

de las personas migrantes y con un objetivo principal meramente econémico.

1.2. Creacién del Espacio Schengen: muchos paises, una frontera.

El viraje hacia una posicion comun respecto a la politica migratoria se dio en un contexto
de importantes incorporaciones al blogue regional. En 1973 se adhirieron Irlanda, Dinamarca y
Gran Bretaiia mediante el Tratado de Bruselas, seguido de Espafia y Portugal en 1986. Con los
cambios que eso conllevd, se hizo inminente el establecimiento de una postura en comun respecto
a las fronteras y las regulaciones acerca de la circulacion de personas dentro del blogue, no sélo

considerados como trabajadores sino también como ciudadanos comunitarios.

El Acuerdo Schengen constituye un elemento importante en materia de flujos migratorios,
puesto que inicid el camino hacia la instauracién de la libre circulacién de ciudadanos comunitarios

a través de la eliminacion progresiva de controles fronterizos internos, que no externos, aungue

8 En 1965 se firma un tratado que fusiona las tres instituciones comunitarias (CEE + CECA + EURATOM)
en la Comunidad Econémica Europea, y los ejecutivos por medio de la creacion de la Comision Europea (CE) v el
Consejo de la Unién Europea (CUE).
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respecto a éstos Ultimos, se pone de manifiesto la necesaria homogeneizacion. (Goig Martinez,

2017, p. 77)°

Asimismo, un afio después se estableci6 el Acta Unica Europea, instrumento
complementario al Acuerdo Schengen, a través del cual se manifestd la necesidad de cooperar en
materia de entrada, circulacion y residencia de los migrantes estableciendo nuevas disposiciones.
Sin embargo, las mismas no debian ir en contra del derecho interno de los Estados miembros de
tomar las medidas que sean necesarias para el control de la inmigracién proveniente de terceros
paises en sus fronteras. Lo cual significd que, si bien el avance hacia un espacio comun de libre
circulacién fue notable para la evolucion del bloque, todavia faltaba (y faltaria) mucho para el

establecimiento de una regulacién completa y unificada.

La incorporacién de la cuestion migratoria en la agenda del bloque, mucho més all& del
aspecto exclusivamente economico, resulté en una conglomeracion de politicas y posiciones
nacionales —-muy diferentes en ciertos casos— que oscilaban entre posturas restrictivas y otras mas
amigables y abiertas. Tal como comenta Gemma Garcialoro (2008), ante el establecimiento de un
espacio sin fronteras interiores, en el que la libre circulacion de personas iba a quedar plenamente

garantizada, los Estados miembros se plantearon que este “espacio de libertad” requeria la

° El Espacio Schengen implica: a) la supresion de los controles en las fronteras comunes y la realizacion de
estos controles en las fronteras exteriores; b) la definicion comin de las condiciones de paso a través de las fronteras
exteriores y el establecimiento de normas uniformes de control de estas personas en dichas fronteras; c) la separacion
en las terminales de los aeropuertos y puertos entre los viajeros que circulan en el &mbito de Schengen y los
procedentes del exterior de la zona; d) la armonizacidn de las condiciones de entrada y de visados para las estancias
cortas; d) la coordinacién entre administraciones para supervisar las fronteras (funcionarios de conexidn, armonizacion
de las instrucciones y de la formacién impartida al personal); e) la determinacion de la responsabilidad de los
transportistas en la lucha contra la inmigracion irregular; ) la obligacion de declarar a todo nacional de un tercer pais
que circule de un pais a otro; g) la definicién de normas relativas a la responsabilidad del examen de las solicitudes
de asilo, recogidas en el Convenio de Dublin; h) el establecimiento del derecho de observacién y persecucién
transfronteriza para los agentes de policia de los Estados miembros del espacio Schengen; i) el refuerzo de la
cooperacion judicial a través de un sistema de extradicion mas rapido; j) la creacion del Sistema de Informacién
Schengen.
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adopcion de instrumentos que reforzasen las fronteras exteriores comunitarias teniendo en cuenta
la magnitud del fendmeno migratorio. EI temor a la presencia masiva de nacionales de terceros

Estados dio lugar a que las disposiciones puestas en practica fueran de caracter restrictivo. (p. 23)

El gran paso lleg6 en 1992 con la firma del Tratado de Maastricht o Tratado de la Unién
Europea, el cual dota de una nueva estructura institucional al blogue, y convierte a la CEE en
Comunidad Europea. Firmado en los Paises Bajos, y considerado uno de los tratados fundacionales
de la UE, el acuerdo reviste el caracter vinculante para todos los Estados miembros tanto los
firmantes en el momento de su creacién como para los futuros ingresos. Conforme a dicho Tratado,
la Union se fundamentaria sobre tres pilares fundamentales: 1- Pilar comunitario: las Comunidades
Europeas; Pilares intergubernamentales: 2- Politica Exterior en materia de Seguridad Comdn y
Cooperacién (PESC) y 3- Asuntos de Justicia e Interior (JAI). En lo que refiere a las migraciones,

se incluyeron aspectos dentro del tercer pilar.

Es a partir de este momento que se incorpor6é a la politica migratoria como politica
comunitaria, y se reconocid formalmente el interés comin de todos los Estados miembros sobre
las cuestiones que tenian que ver con la inmigracién y el asilo. En suma, el Tratado definio6 la
ciudadania europea precisando derechos como la libre circulacion, residencia, trabajo y voto. Este
ualtimo trajo aparejado ciertos inconvenientes ya que, con el derecho de participar en las elecciones
locales y europeas para los residentes de un Estado europeo sin tener la nacionalidad del mismo,

Se genero una nueva controversia entre europeos y No europeos.

Al final, los pilares establecidos de Maastricht no lograron abrir el camino para un
verdadero avance en la materia y, referenciando a Wihtol de Wenden (2012), los fenédmenos

migratorios fueron considerados como problemas de seguridad nacional y de politica exterior, por
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lo cual dominé una concepcion de los inmigrantes como no ciudadanos llegados para trabajar, una

idea que quedaba muy desligada de las politicas de integracion social.

Asi fue como cuatro afios mas tarde, los paises miembros volvieron a reunirse en la capital
holandesa para concretar el Tratado de Amsterdam, puesto en vigor en 1999.° A modo de
enmienda del Tratado de Maastricht, el acuerdo vino a modificar muchas cuestiones pendientes
que habian quedado sin resolverse, entre ellas: empleo, libre circulacién de personas, justicia,
politica exterior, ingreso de nuevos miembros y fundamentalmente los derechos humanos. El
documento sento las bases para la creacion de un espacio de libertad, seguridad y justicia en el

marco del tercer pilar, convirtiéndolo en el primero.

El articulo 6 (antiguo articulo F) establece:

“la Unidn se basa en los principios de libertad, democracia, respeto de los derechos humanos y de las

libertades fundamentales y el Estado de Derecho, principios que son comunes a todos los Estados miembros.”?

En lo que respecta a la politica migratoria, Amsterdam incorpor6 el acervo Schengen y
previo la necesidad de establecer medidas dentro de la misma referentes a las condiciones de
entrada, residencia, reagrupacion familiar y asilo, aquellas que definan los derechos de nacionales

de terceros paises, y aquellas destinadas a la inmigracion, control de las fronteras exteriores,

10 El articulo N del Tratado original de la Unidn Europea ya habia previsto la convocatoria de una conferencia
intergubernamental en 1996. Esta conferencia se realiz6 en Turin, al afio siguiente se concreto la firma del Acuerdo
en Amsterdam y en 1999 entr6 en vigor. Una de las grandes innovaciones es el concepto de ‘cooperacion reforzada’
entre determinados Estados miembros, como consecuencia de la gran variedad de sensibilidades, prioridades y
disparidades dentro la misma, la cual permite que se pueda avanzar en la construccién de la Comunidad sin la
participacién exclusiva de todos los miembros. Tiene su contexto en la incorporacion del Reino Unido y la negativa
por parte de Francia durante la administracion de Charles de Gaulle. Las condiciones para utilizar este tipo de
cooperacion son: tender a favorecer los objetivos e intereses de la Unidn - respetar sus principios y el marco
institucional - afectar como minimo a nueve Estados miembros - no afectar ni al acerco comunitario ni a las medidas
adoptadas - no afectar a las competencias, derechos ni obligaciones de los miembros que no participen en ella - estar
abierta a todos y permitirles unirse en todo momento - utilizarse exclusivamente como Gltimo recurso.

11 Cita correspondiente a la version consolidada del Tratado de la Unién Europea publicado en el Diario
Oficial de las Comunidades Europeas en 1997. Disponible en https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:11997M/TXT&from=ES
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prevencion y lucha contra la delincuencia (articulo 2 y protocolo 2). En el Titulo IV se encuentra
el fundamento legal de la inmigracion y en el articulo 63 —apartados 3 y 4— se sefiala el plazo de
cinco afnos a partir de la entrada en vigor para el establecimiento de las medidas precedentes.
Asimismo, establecio que las medidas adoptadas por el Consejo en virtud de los puntos 3y 4 no
impediran a cualquier Estado miembro mantener o introducir en los &mbitos de que se trate
disposiciones nacionales que sean compatibles con el presente Tratado y con los acuerdos
internacionales (articulo 73 apartado 4), lo cual implicé que todavia no existia una disposicion
vinculante y comin a todos los paises miembros del bloque, dejando un importante margen de

maniobra a la hora de posicionarse frente al tema.

Siguiendo a Garcialoro (2008), toda politica migratoria se basa sobre dos vertientes: la
politica del control y la de integracion. En textuales palabras: en los textos de la Comision Europea
se habla de los tres ejes de la politica de inmigracién en la Unién Europea. En el ambito
comunitario, a los dos grandes ejes de las politicas de migracién, la politica de control y la de
integracion, se une un tercer eje, la politica de cooperacion al desarrollo, es decir, la eliminacién
en los paises de origen de las causas que promueven la emigracion por medio de la ayuda al

desarrollo. (p. 24)

Al tratado de Amsterdam se sumo el Consejo de Europa de Tampere, celebrado en octubre
de 1999, el cual determino finalmente una politica comun de asilo e inmigracion basada en los
principios de trato justo a los nacionales de terceros paises, cooperacion con los paises receptores
y de origen, establecimiento de un sistema europeo comun sobre asilo y gestion de los flujos
migratorios. Asi, la UE se comprometia a garantizar el tratamiento equitativo hacia nacionales de
paises externos al bloque que residan legalmente en los territorios de sus Estados miembros, en

consonancia con la concesion de derechos, garantias y libertades comparables a los de los
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ciudadanos de la Unidn, y el intento de evitar la discriminacion en los aspectos sociales,
economicos y culturales, en la lucha contra el racismo y la xenofobia. Esta proclamacion se hizo
manifiesta también en los Acuerdos de Niza y en su Carta Fundamental de Derechos Humanos

(2000), en la que se reconocieron otros derechos aplicables a los nacionales de terceros paises.

De esta manera, quedaban asentadas las bases para los primeros bosquejos de una politica
migratoria comunitaria, a pesar de que los Estados gozaran (hasta el dia de hoy) de cierta
autonomia para conservar sus propias regulaciones, como asi también el derecho de aceptar y/o
rechazar las establecidas en la union. A su vez, el recorrido alcanzado hacia la universalidad de los
Derechos Humanos también impact6 de manera muy favorable hacia el viraje e incorporacién de
la teméatica como competencia comunitaria permanente, transversal a cualquier otro tipo de

cuestion.

1.3. La consolidacién y los cambios a partir del Tratado de Lisboa.

Luego de la mayor ampliacion que tuvo la Unidn Europea como blogue regional desde su
constitucion, con el ingreso de 10 paises en el afio 20042, se llev a cabo el Tratado Constitucional
en Roma. Sin embargo, al no alcanzar la cantidad necesaria para su ratificacion, la iniciativa de
una Constitucién Europea ha quedado en proceso de suspenso hasta los dias que corren.®

Seguidamente, ante la declaracion del Consejo Europeo de gque la Constitucién habia fracasado y

2 En 2004 se incorporaron Replblica Checa, Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia,
Lituania, Malta y Polonia. Fue la mayor incorporacién en la historia del bloque.

13 El proceso hacia el establecimiento de una Constitucion (nica para todo el blogue europeo quedd
interrumpido debido al rechazo en referéndum de Francia y los Paises Bajos en 2005. De haber sido aprobado, este
documento habria reemplazado todos tratados existentes de la UE en un solo texto. Ante la negativa de dos de los
paises fundadores, el Consejo de la UE convoco en 2007 una conferencia intergubernamental para elaborar un nuevo
tratado que modifique los acuerdos constitutivos de la unién, dando lugar a la firma del Tratado de Lisboa. La
imposibilidad de una Unica carta constitutiva generd una crisis institucional que sigue vigente hasta el dia de hoy.
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en contraposicion a la misma, se firmé en 2009 el conocido Tratado de Lisboa, el cual vendria a

reemplazar todos los tratados anteriores.

Dicho acuerdo, tenia como objetivo mejorar el funcionamiento de la Union Europea
mediante la modificacion del Tratado de Maastricht y el Tratado Constitutivo de la Comunidad
Europea (Tratado de Roma). Algunos de los grandes logros que se destacan son la eliminacion de
los viejos pilares obsoletos que se habian instalado en 1992, el establecimiento del voto por
mayoria cualificada y la creaciéon de las figuras de Presidente del Consejo Europeo y Alto
Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, para dotar de una
presencia internacional al bloque. Por otro lado, se logr6 que la Carta de los Derechos

Fundamentales de la UE fuese vinculante juridicamente para todos los Estados miembros.

En cuanto a materia migratoria se refiere, “a partir de Lisboa se refuerza la idea de que la
UE tiene como objetivo establecer un enfoque equilibrado para abordar la migracién legal y luchar
contra la inmigracion ilegal”, haciendo hincapié en el trato equitativo de nacionales de terceros
paises y la defensa de los derechos humanos. Para ello, “pretende desarrollar un nivel uniforme de
derechos y obligaciones de los inmigrantes legales comparable al de los ciudadanos de la Union”
(Goig Martinez, 2017, p. 79), fomentando de manera profunda la cooperacion con terceros paises

en todos los aspectos.

El articulo 2 del Tratado (TUE) establece:

La Uniodn se fundamenta en los valores de respeto de la dignidad humana, libertad, democracia, igualdad,
Estado de Derecho, y respeto de los derechos humanos, incluidos los derechos pertenecientes a las minorias. Estos
valores son comunes a los Estados miembros en una sociedad caracterizada por el pluralismo, la no discriminacion,

la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre mujeres y hombres.
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A su vez, el Tratado de Funcionamiento de la UE, adoptado junto con el TUE, dedica el
Titulo IV y Capitulo 2 del mismo a las politicas relativas al control de las fronteras, asilo e
inmigracion, con las cuales se consolidan las bases de la Politica Migratoria de la UE. Haciendo
referencia a los articulos 79 y 80 de dicho acuerdo, citados en la introduccion del presente trabajo,
el documento establece los principios, facultades y compromisos que posee la Unidn en materia

migratoria.

Con Lisboa se sentaron las bases para comenzar a hablar de una verdadera politica de
inmigracion comun que sea extensiva a todos los paises del bloque pero que, al mismo tiempo,
respete y resguarde las caracteristicas, intereses, y voluntades nacionales, privilegiando el contexto
interno y opinién de las poblaciones. De esta manera, se dejo en claro que estas nuevas
disposiciones y competencias comunes?* serian compartidas con las de los Estados miembros,
dejando abierta la posibilidad de que los mismos dispongan, por ejemplo, de la cantidad de
inmigrantes que pueden entrar legalmente al territorio de uno de los paises en busqueda de trabajo.
Esto abre la posibilidad de establecer un ‘marco flexible’ que permita la combinacion entre la
configuraciéon de un estatuto juridico europeo con las situaciones particulares de cada pais
miembro de la Union Europea, sobre la base de los principios de solidaridad, transparencia,

responsabilidad y confianza mutua.

Siguiendo a Wihtol de Wenden (2012), “pese a la armonizacion en curso, cada pais europeo
sigue manteniendo sus especificidades en cuanto a politicas de entrada y «convivencia»

(integracion, derecho a la nacionalidad, papel asignado a las identidades y al islam).” Ademas,

14 Desde el inicio del blogue, la Unién Europea ha instrumentalizado la gestion migratoria en diversas
Directivas las cuales se fueron modificando y ampliando a medida que se incorporaron nuevas disposiciones y
tratados.
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cada pais negocia con su opinion publica la gestion de la politica migratoria manteniendo un doble
discurso, de apertura y de cierre, de cohesion social y nacional y de reconocimiento de las
diversidades culturales y religiosas, y de logica estatal frente a las leyes del mercado pero también

frente a los derechos humanos. (p. 139)

Por otro lado, las cuestiones pendientes que se incluyen en la agenda europea en materia
migratoria corresponden a la cuestion de la integracion y la cuestion del asilo. Respecto al primer
punto, el acento estd en lograr un tratamiento equitativo de los derechos fundamentales y
obligaciones entre los nacionales y los ciudadanos de terceros paises, en la medida que éstos
ualtimos puedan insertarse plenamente en las nuevas comunidades, gozar de acceso al empleo y
educacion, y contar con la capacidad socioecondémica necesaria para poder desarrollar sus vidas

en nuevos territorios.

Partiendo de la definicion que realiza el Consejo de la Unidon Europea en 2004 sobre
integracion como “un proceso bidireccional y dindmico de ajuste mutuo por parte de todos los
inmigrantes y residentes de los Estados miembros™?®, la Comision adopt6 en 2011 la Agenda
Europea para la Integracion de los nacionales de Terceros Paises con el objetivo de aprovechar las
ventajas sociales, econdémicas y culturales que trae apareada la inmigracién en el continente

europeo.

En cuanto a la cuestion del asilo, la misma se contempla mediante el Sistema Europeo

Comun de Asilo (SECA). Teniendo en cuenta que el asilo es considerado un derecho fundamental,

15 Definicion establecida a partir del establecimiento de los “Principios basicos comunes para las politicas de
integracion de los inmigrantes en la Union Europea” el 19 de noviembre de 2004 por el Consejo de la Union Europea
y los Representantes de los Gobiernos de los Estados miembros.
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Yy su concesion una obligacion internacional, el mecanismo consiste en establecer un procedimiento

justo y adecuado de asilo y en ofrecer condiciones dignas a los solicitantes.
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Capitulo Il: Un antes y un después en la historia migratoria europea
A continuacion, se presenta el tema central del estudio, concerniente a las transformaciones
y el viraje que dio la politica migratoria de la Union Europea a partir de la emergencia social y

humanitaria de refugiados en el bloque europeo que tuvo su momento de inflexién en el afio 2015.

Desde Lisboa hasta los siguientes ocho afios aproximadamente, la Union Europea respaldd
su politica migratoria a través de directivas orientadas al establecimiento de un enfoque comdn,
cuyos temas principales se basaron en la regulacion de la cuestionada inmigracion ilegal, las
condiciones de migracién legal, el asilo y la defensa de los derechos humanos —tanto de los
nacionales europeos como de terceros paises—. Cuando se aprobo la Regulacion de Dublin, la UE
no preveia las fuertes llegadas de los solicitantes de asilo a través del Mediterraneo que
comenzaron en 2011, en el momento en que las denominadas “primaveras arabes” se impusieron
frente al control ejercido por los gobiernos de Tunez y Libia, y la crisis social-politico-institucional
que estall6 en Siria causando la mayor guerra civil del pais en la historia. A esto se le suma la crisis
econOmica que transitaban los miembros de la eurozona desde 2007/08: la “contraccion econdmica
mas larga desde la creacion de la moneda tnica”, que “desestabiliza los cimientos de la Union

Europea” (Shmite & Nin, 2014, p. 174).

Sin embargo, a la hora de comprender y analizar las causas que ocasionaron la gran
emergencia de refugiados e inmigrantes, es fundamental considerar la historia de imperialismo e
intervencionismo que caracterizo los lazos de los paises europeos con los paises de los continentes
asiatico, africano e inclusive americano, marcando sus procesos de independencia, insercién al
mundo y sus vinculos tanto internos como externos. De esta manera, resulta insuficiente
determinar un Unico origen para la cuestionada “crisis humanitaria”, sin tener en cuenta las

politicas migratorias de la UE y del intervencionismo.
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Los mecanismos de conexion entre paises de emigracion e inmigracion son multiples, pero
existen algunos predominantes: los lazos coloniales y neocoloniales; los vinculos econdémicos
(inversiones, comercio, turismo), reforzados con la internacionalizacion de la produccién y las
redes migratorias, hiladas por los propios inmigrantes a partir de estas dindmicas pero que con el

tiempo adquieren una logica propia. (Gil Araujo, 2005, p. 16)

2.1. Causas coyunturales, estructurales e historicas de la emergencia humanitaria.

Para iniciar, se realiza un breve andlisis acerca de las diferentes crisis politicas, sociales y
humanitarias que se desataron en los territorios de los paises &rabes a comienzos de la segunda
década del siglo XXI. Para ello, es menester referirse a la denominada “primavera arabe”, surgida
a partir de 2011 cuando las poblaciones de los paises de Tunez, Libia, Yemen y Siria, entre otros,
salieron a las calles en contra de sus gobiernos y regimenes politicos reclamando reformas estatales

en todos los ambitos.
Tal como sostiene Alvarez Ossorio (2014):

La primavera arabe fue una reaccion popular ante los reiterados abusos de los regimenes
autoritarios. A pesar de las diferencias existentes entre los paises arabes, la mayoria de ellos se
caracterizan por un déficit de libertades (expresion, reunién o asociacion), una sistematica
violacién de los derechos humanos (falta de rendicidn de cuentas e impunidad), una legislacion
restrictiva (que impide o dificulta la formacion de asociaciones y partidos politicos), una patente
desigualdad de género (fruto del contexto religioso, pero también de los valores patriarcales
imperantes) y leyes de emergencia o antiterroristas establecidas con el pretexto de combatir las

amenazas externas (casos de Egipto, Argelia, Siria y Arabia Saudji). (p. 2)
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En lo que respecta a Siria, éste fue el Estado que mayor cantidad de emigrados ocasiond y
expulso hacia diversas partes del globo, principalmente al continente europeo, generando una de
las mayores “crisis humanitarias y sociales de la historia”. Siguiendo a Salam Kawakibi (2012),
“las declaraciones de diversos gobiernos tras el estallido de la revolucidn arabe en Tunez, en enero
de 2011 empujaban a la conclusién de que Siria no se encontraba en el mismo planeta que el resto”
(p. 74). Las revueltas ocurridas durante esos afios no ayudaron a generar un cambio politico sino
mas bien un reforzamiento del autoritarismo, donde la violencia, la persecucion y la sangrante
represion constituyeron el centro del escenario politico y social. Segun datos oficiales de ACNUR,
se estima que, hacia 2014, 4 millones de personas se convirtieron en refugiados y 7 millones en
desplazados internos. Ademas, las Naciones Unidas declararon un total de 220.000 fallecidos

aproximadamente, victimas de la brutal represion por parte del gobierno sirio.

Sin embargo, desde la perspectiva critica las primaveras arabes constituyeron crisis creadas
por el intervencionismo de la OTAN en paises como Libia, Siria 'y El Libano, y a su vez, forman
parte del neo colonialismo establecido por la Union Europea. De esta manera, cuestionan y
condenan las intervenciones de la OTAN en estos paises, respaldadas por el Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas y con el objetivo de “tomar las medidas necesarias” para ‘proteger’ a los

civiles.

Asi lo exponen Rafat Ghotme y Alejandra Ripoll (2018) al declarar que la intervencion de
la OTAN en Libia se concibidé como una clasica operacion de “cambio de régimen”, mediada por
consideraciones “materiales”, que en lugar de prevenir una catastrofe mayor, provocé una crisis
humanitaria sin precedentes: treinta veces mas muertes que las que habia provocado la represion

del regimen y centenares de miles de desplazados que intentan huir hacia Europa. (p. 109)
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Por su parte, Judy Dempsey (2020) sostiene que las posturas de Turquia, la OTAN vy la
Unidn Europea en la guerra en Siria han debilitado su credibilidad y legitimidad en vez de

posicionarlos como actores serios en politica exterior, mientras el sufrimiento en Idlib continuaba
(p. 1).

El multilateralismo ha sido también otra victima de dafios colaterales en Libia porque las
decisiones de Naciones Unidas y de la OTAN obedecen mas a la instrumentalizacion de esos foros
multilaterales por agrupaciones de miembros influyentes que a procedimientos colectivos y

solidarios de participacion. (Arteaga, 2011, p. 5)

Tomando en consideracion los numeros generales sobre el éxodo masivo de inmigrantes
de diverso origen, ACNUR ha declarado méas de 911.000 personas que cruzaron el Mediterraneo
en 2015 (Spindler, 2015). Un articulo publicado en el diario EI Mundo (2015) sostiene que, en la
ruta de los Balcanes, los refugiados, en su mayoria sirios y afganos, pasaron por Grecia, Macedonia
y Serbia antes de entrar en Hungria, pais desde el que pretendian continuar viaje hacia Europa
occidental, sobre todo Alemaniay Suecia. De esta manera, la idea de que la denominada primavera
arabe, muy lejos de haber logrado las expectativas iniciales y no habiendo traducido la experiencia
en un cambio politico ni en una apertura democratica, lleva a analizar el impacto del gran nimero
de refugiados y asilados que llegaron al continente europeo dando inicio a una nueva historia sin

precedentes.
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2.2. Respuesta de la Unidn Europea: entre las singularidades y una politica coman.

La presentada “crisis de refugiados” y el gran éxodo de inmigrantes a partir de 2015 ha
puesto de manifiesto la necesidad de establecer politicas europeas de asilo y migracion mas justas
y efectivas. El reto migratorio dejo en evidencia “el desfase entre las capacidades necesarias y las
aportadas” (Appadurai, 2011, p. 5), debido a las multiples y diversas posiciones que tomaron los
paises sobre una inestable base de sintonia y coordinacion. Se dice que la Unién Europea no ha
estado a la altura de las circunstancias ya que, por un lado, se ha desbordado en el tratamiento a

los refugiados y, por otro, han aflorado las diferencias en el seno de la unién.

El debate principal que atraveso la situacion y que genero division entre los paises europeos

fue la cuestion del asilo y las distintas posturas que tomaron los miembros del bloque.'® De esta

16 Resulta importante sefialar que los refugiados corresponden a personas que, para adquirir tal condicién en
términos juridicos, se les es aprobada su solicitud de asilo o proteccion. Mientras tanto, rige la condicion de migrante
que solicita tal derecho.
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manera, primo un sistema de resolucion negativa respecto de los refugios y una lentitud en la
gestion lo que generd, muchas veces, la exclusion, discriminacion y expulsion para los ciudadanos
extracomunitarios de la proteccion internacional correspondiente. Por otro lado, fueron notorias
las diferencias entre cada uno de los paises europeos. En esta linea, Gonzélez Enriquez (2015)
sostiene que ya “desde los afnos 70 se ha producido en Europa una division entre paises que han
abierto sus puertas a los peticionarios de asilo y paises que no lo han hecho” (p. 2). Ademas, la

autora declara que:

A diferencia de la crisis anterior, la producida por las guerras yugoslavas (...), ésta ha
Ilegado en un periodo de crisis, aumento del desempleo y restricciones presupuestarias, y entra en
la UE por los paises méas débiles, los méas golpeados por esa crisis, los de la Europa del Sur y del
Este, que se encuentran sin la capacidad financiera necesaria para gestionar el proceso de acuerdo
con las normas comunitarias y para ofrecer a los refugiados el tipo de ayuda y servicios que los

paises ndrdicos, Alemania, los Paises Bajos y Suiza ofrecen. (p. 3)

Es posible observar una gran disparidad en cuanto a las posiciones adoptadas por los
miembros del bloque, influido principalmente por las distintas categorias que se adjudicaron a
paises receptores, de transito y de destino en el marco del estallido humanitario, sumado a las

condiciones internas de cada uno.

A la falta de experiencia y situaciones internas sensibles en el sur y este del continente, se
sumaron las preferencias de los propios migrantes respecto al destino geografico en busqueda de
nuevas y mejores condiciones de vida. El resultado fue el incumplimiento sistematico de la
obligacion establecida mediante el Reglamento de Dublin de atender a la solicitud de asilo como
primer pais de la UE en que pis tierra el solicitante, junto con la disposicidn de registrar los datos

y huellas dactilares. Asi, Alemania se ubic6 como uno de los paises que mayor cantidad de
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solicitudes de asilo recibio (36% del total de solicitudes a paises de la union en 2015), llevando a
cabo una politica de colaboracion de la sociedad civil, e incluso hasta el ofrecimiento de puestos
de empleo para los inmigrantes. En suma, fue trascendental la decision del gobierno aleman de no
enviar de vuelta a los solicitantes de asilo a los paises mediante los cuales ingresaron a la UE, lo
cual implicaba no aplicar la Regulacién de Dublin, convirtiéndolo en uno de los estados con mayor

flujo de entrada de inmigrantes.

Junto a Alemania se unieron Suecia, Espafia, los principales Estados receptores (Grecia,
Italia y Malta) y Francia, quienes declararon estar a favor de un reparto equitativo para solicitudes
de asilo. Por su parte, Grecia fue el pais que mas personas acogié diariamente a pesar de la
profunda crisis econdmica en que estaba inmersa, junto con Italia que asumié un papel
fundamental en materia de rescate y salvamento hacia quienes llegaban a traves del Mediterraneo.
Segun datos de Eurostat en 2017, todos los estados miembros de la UE concedieron el “estatus de
proteccion” a 710.400 personas durante el afio 2016 y, de todas las que lo recibieron, 389.670
(55% del total) fueron admitidas. Cabe destacar que, en la mayoria de los casos, no correspondian
al estatus de refugiados sino a personas migrantes ilegalizadas segun la politica migratoria

europea, propia de las medidas de expulsion y criminalizacién de muchos de los paises.

Por otro lado, se encuentran los Estados de Hungria, Polonia, Eslovaquia, Republica Checa
y Rumania, los cuales mostraron desde un primer momento politicas restrictivas y de no acogida,
severamente criticos respecto al sistema de reparto de refugiados. En este sentido, dichos paises
junto con Croacia, Estonia, Letonia, Lituania y Eslovenia, han sido los que menos peticiones de

asilo otorgaron a la UE. Haciendo referencia a Goig Martinez (2017):

Las medidas restrictivas adoptadas por algunos Estados, especialmente Hungria —pero

también Austria, Eslovenia, Croacia, Serbia y Macedonia—, y la forma en que fueron
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implementadas, que limitaron extraordinariamente el acceso de los refugiados en la frontera,

contravinieron el derecho internacional y la jurisprudencia europea. (p. 96)

El caso de Hungria merece especial atencion, ya que se erigiéo como uno de los paises con
mayor reticencia a la apertura de fronteras y colaboracion en sintonia con el resto del bloque.
Apenas iniciada la llegada masiva de ciudadanos extra comunitarios, el gobierno hungaro
construyd vallas en las fronteras con Serbia, Croacia y Rumania, y establecio leyes de castigo a
todo aquel que ingresara de manera irregular al pais, segun lo establecido por la legislacion
nacional. Ademas, dispuso que todos los inmigrantes cuyas solicitudes de asilo no hayan sido
inmediatamente aprobadas, no podian circular libremente, sino que estarian recluidos en
campamentos junto a la frontera. Estas medidas fueron consideradas como violaciones a las
obligaciones del pais respecto a normas del derecho internacional y de la Unién Europea, y

fuertemente cuestionadas por Naciones Unidas y organizaciones internacionales.

Por otra parte, en lo que respeta a las medidas comunes establecidas desde la Union
Europea como bloque en su totalidad, en mayo de 2015 la Comision public la Agenda Europea
de Migracion con el objeto de hacer frente de manera inmediata a la “crisis del Mediterraneo” y
establecer acciones a largo plazo. Dicha agenda se planifico sobre la base de ciertas orientaciones
en materia de migracion legal y asilo, divididas en cuatro lineas de accion principales: revisar la

directiva sobre la tarjeta azul'’, atraer a la Union a emprendedores innovadores, dotarse de un

17 Mediante la Directiva 2009/50/CE, relativa a las condiciones de entrada y residencia de nacionales de
terceros paises para fines de empleo altamente calificados, se cred la ‘tarjeta azul de la UE’, un procedimiento que
permitia la expedicion de un permiso especial de residencia y trabajo con condiciones mas atractivas, las cuales
permite a los extranjeros poder acceder a empleos calificados en los Estados miembros. En la revision de 2015, se
consideraron los criterios de admision para que sean menos estrictos, un umbral salarial mas bajo, menor duracion
minima del contrato laboral, mejores condiciones en lo que respecta al reagrupamiento familiar y abolicion de
regimenes nacionales paralelos.
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modelo mas coherente y eficaz de gestion, y fortalecer la cooperacion con los paises de origen

clave, con el objeto de asegurar las vias legales hacia la Union.

En esta linea, la Comision present6 en 2016 propuestas para reformar el SECA, que incluia
la reforma del reglamento de Dublin a fin de distribuir mejor a los solicitantes de asilo entre los
paises de la UE, ya que desde hace varios afios habian aumentado las criticas respecto a este
sistema, el cual se apoyaba en el principio del pais de llegada sobrecargando a los paises ubicados
en las fronteras exteriores del bloque. Sin embargo, los paises miembros no lograron llegar a un
acuerdo acerca de como compartir dicha responsabilidad. En ese mismo afio la UE y Turquia
adoptaron un Plan de Accion Conjunto para mejorar la gestion migratoria, el cual contemplaba
una intensificacion en la colaboracion politica y financiera para detener el flujo migratorio que
llegaba al continente a traves de Turquia, y una mayor cooperacion en relacion a los migrantes que

no tenian necesidad de proteccion internacional.

Mediante la cumbre del G7 en Japon, también en 2016, los dirigentes se comprometieron
a incrementar la asistencia mundial para atender a las necesidades de los refugiados y de las
comunidades que los acogian, como asi también instaron a instituciones financieras y donantes
bilaterales a intensificar dicha asistencia. Asimismo, convinieron en mejorar los cauces legales de

la migracién y en fomentar la creacion de programas de reasentamiento.

Frente a esto, Helena Maleno Garzén sostiene:

Hay muchos intereses econdmicos en el control del movimiento. Se ve muy claro en

Frontex y como ha crecido de forma exponencial el dinero que se da a esa agencia, que es poco
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transparente y que casi no tiene control parlamentario. Por otro lado, estan las inversiones de

empresas de armamento europeas en el control del movimiento.8

A su vez, Antoine Pécoud (2017) considera que, si bien la OMS se erige como actor
imprescindible en el ambito de las migraciones, promoviendo la despolitizacién de los retos de
fendmenos migratorios mediante una gestion técnica y externalizada, dicha estrategia esconde un
alineamiento con los intereses de los paises occidentales que financian la organizacion, a la vez

que facilita la elusion de responsabilidades por parte de los Estados.

Respecto a la defensa de los derechos humanos correspondientes a los migrantes, en junio
de 2017, el Consejo Europeo adopt6 conclusiones en las que se reafirmaba la defensa y proteccion
de los derechos de los menores migrantes, conforme a las disposiciones pertinentes del Derecho
de la UE, entre ellas la Carta de los Derechos Fundamentales y al Derecho Internacional sobre
derechos del nifio. Esto es de gran importancia ya que inicialmente un 30% de los solicitantes de
asilo fueron menores, muchos de los cuales viajaban y llegaban solos sin sus familias. A esto se
afiade el nimero de personas y familias que mueren intentando cruzar el Mediterraneo. Sobre esta
cuestion, Maleno Garzon (2021) insiste en la necesidad de enfrentar al racismo, abarcando su parte
institucional y estructural, y su parte social: de persecucion a un grupo determinado; de modo que
“cualquier persona puede convertirse en defensora de los derechos humanos porque defenderlos

acaba contribuyendo a la defensa de la democracia” (p. 1).

Por otra parte, el Consejo adoptd en 2018 el reglamento por el cual se establecié un nuevo

Sistema de Entradas y Salidas y modificd el Cddigo de fronteras Schengen en relacién a dicho

18 Entrevista a Helena Maleno Garzdn por Vega Alonso del Val, colaboradora de Amnistia Internacional, 23
de abril de 2021. Disponible en https://www.es.amnesty.org/en-que-estamos/blog/historia/articulo/helena-maleno-
hemos-normalizado-las-muertes-y-violencia-en-la-frontera/
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sistema. Este mismo se encargaria de registrar los datos de entrada, salida y denegaciones de
entrada correspondientes a los nacionales de terceros paises que crucen las fronteras exteriores del
Espacio Schengen. Un afio mas tarde, se propuso la Agenda Estratégica para 2019-2024 con el fin
de seguir desarrollando una politica migratoria global realmente “eficaz”, y lograr la reforma del

Reglamento de Dublin conforme a un equilibrio entre responsabilidad y solidaridad.

No obstante, la medida principal que va a establecer la UE en materia de migracién y asilo
Ilegaria cinco afios mas tarde del comienzo de la “gran crisis humanitaria”, dejando en evidencia
los grandes déficits del bloque para establecer politicas integrales. En palabras de la presidente de
la Comision Europea, Ursula von der Leyen, “el sistema que rige ya no funciona” (2020), por lo
gue en septiembre de ese mismo afio se publico la propuesta del Nuevo Pacto sobre Migracion y
Asilo, el cual vino acompafiado de nuevas propuestas legislativas con el fin de reformar las normas
de la Unién en materia de asilo. Los elementos principales que incluyé el nuevo acuerdo fueron la
gestion de las fronteras exteriores, el control previo a la entrada y al retorno de inmigrantes, el
mecanismo de solidaridad, una prevision mas solida junto con una mejor preparacion y respuesta
ante las crisis, el papel de las agencias, las vias legales para ingresar a la Union, y las relaciones
exteriores con los principales terceros paises de origen y de transito. Por otro lado, con el fin de
atraer capacidades Yy talentos, el Nuevo Pacto propuso el desarrollo de asociaciones de la Union
con paises socios fundamentales en lo que respecta a la cuestidn, la culminacion de negociaciones
sobre la Directiva que incluye la tarjeta azul, una consulta publica sobre migracion legal, y el
establecimiento de un paquete de medidas para apoyar a los Estados miembros en las cuestiones

sobre migracion laboral.®

19 Cabe destacar las referencias criticas mencionadas en la introduccién del trabajo respecto al balance en
estos ultimos dos afios sobre el Nuevo Pacto (pagina 10).
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De esta manera, es notable la presencia de diversos actores en el escenario, que han
participado, presentado su postura e incluso influido en el desarrollo de la gestion europea en

politica migratoria frente a la entrada de millones de personas al continente europeo en 2015.

Muchos autores sostienen que esto ha desembocado en una desconexion entre lo que
supone una ldgica nacional, por un lado, y una I6gica comunitaria por el otro, en la medida que
primaron las medidas unilaterales de los paises en vez de construir una politica comunitaria. Y
para ello se hace referencia a Habermas y Derrida (2003), quienes concluyen que, “en materia

migratoria, podemos observar una actitud débil, heterogénea y dispersa en los Estados de la UE”
(p. 1).

La Union ha fallado en potenciar una politica exterior que desarrolle una adecuada politica
de asilo y refugio, junto con una acertada politica de cooperacién y solidaridad no sélo entre los
paises miembros (lo cual seria fundamental), sino también con paises vecinos, aspecto
indispensable para el desarrollo de una correcta politica migratoria que garantice y proteja la
defensa de los derechos humanos. Tal como public6 ACNUR en 2015, las diferentes medidas de
control fronterizo que adoptaron los paises europeos pusieron en evidencia la necesidad de

establecer con urgencia una respuesta europea integral.

En este sentido, la realidad nos muestra que el control y vigilancia de fronteras sigue en
manos de cada Estado; que FRONTEX apoya las labores de vigilancia pero no tiene medios
suficientes, y que los paises no fronterizos podran limitar el Espacio Schengen. (Goig Martinez,

2017, p. 91)
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En suma, se observa “la presencia de una crisis de control, un momento de impasse
gubernamental instigado por la pura incorregibilidad de la autonomia y subjetividad de la

movilidad humana” (Alvarez Velasco, 2017, p. 158).

Por altimo, y tal como establecio el Dictamen del Comité de las Regiones en 2015, quince
afios después de los primeros intentos de elaborar una politica migratoria comdn, persiste un gran
desfasaje entre la practica, por un lado, y los principios y valores establecidos, por otro. No se ha
recurrido suficientemente al articulo 80 del TFUE para adoptar medidas que materialicen la
solidaridad y el reparto equitativo de responsabilidades en cuanto a la circulacion, incluidas sus

repercusiones financieras, entre Estados miembros.

2.3. Desafios a futuro.

En vista a lo establecido anteriormente, se destaca que la Unidn Europea todavia tiene
mucho por trabajar para lograr una politica migratoria més justa, eficaz, integral, transparente,
comunitaria e inclusiva, que respete las particularidades de cada uno de los paises miembros pero
que a su vez se destaque por encima de ellas, haciendo valer el caracter de 6rgano supranacional.
Cinco afios mas tarde de una de las mayores emergencias sociales y humanitarias que afront6 el
bloque en su conjunto, y en un momento en que el nimero de arribos se redujo a unas 140.000
personas en 2019 segln la ACNUR (y segun la informacion parcial a la que se puede acceder), la
UE todavia tiene la dificil tarea de superar las divisiones que hasta ahora impidieron cualquier

reforma.
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Durante el afio pasado -2021-, la Comision ha reforzado el apoyo a la migracién asignando
nuevos recursos financieros al Fondo de Asilo y Migracion para el periodo 2021-2027, junto con

el Acuerdo provisional en mayo del mismo afio acerca de la Directiva sobre la tarjeta azul.

En un contexto en que la situacién estd mutando, dado por la aprobacion del Brexit en el
Reino Unido, la adopcién de medidas mas restrictivas por parte de algunos paises que en su
momento se mostraron mas cooperativos y sensibles al comienzo de los hechos, junto con la
situacion de pandemia que se vive actualmente (la cual lleg6é para modificar todo lo establecido
hasta el momento) y el nimero de muertes de cientos de personas que se mantiene en el
Mediterraneo; la UE se presenta ante ciertos desafios a los cuales debera hacer frente en su

continuidad para seguir desarrollando una politica migratoria mas justa, fuerte y eficaz.

Carmen Gonzalez Enriquez (2015) establece algunos de los desafios frente a los cuales
deberd posicionarse el bloque a largo plazo, entre ellos: distinguir entre refugio y migracion
econOmica, garantizar un mecanismo de asilo justo y correcto, la insercién de los inmigrantes en
los mercados de trabajo y su capacidad de absorcion de los refugiados, y, por ultimo, la integracion
social y cultural de comunidades tan variadas y diversas a las comunidades europeas, ya
heterogéneas entre si. A esto se suman las situaciones internas de cada pais de origen, las cuales
muchas de ellas se encuentran aun sin resolver, en un contexto donde Medio Oriente se erige como

escenario de una nueva guerra fria.
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Capitulo I11: La politica migratoria en el MERCOSUR: esbozos de una
comparacion
En el siguiente y ltimo capitulo se exponen los lineamientos generales acerca de la politica
migratoria que ha desarrollado el bloque de integracion regional del MERCOSUR desde el
momento de su constitucion hasta el afio en que se escriben estas lineas. El objetivo del mismo es
establecer los puntos principales que sirvan para una posible y futura investigacién con la que se

pueda profundizar en la comparacion entre los espacios de integracion de la UE y el MERCOSUR.

En primer lugar, se analiza la politica migratoria en el blogue latinoamericano: su trayecto,
Sus organismos, sus propuestas y principales caracteristicas. Luego, se toman ciertos pardmetros
para establecer en comdn entre ambos continentes, y realizar la observacion final haciendo

hincapié tanto en los desafios presentes como futuros.

Lejos de idealizar uno u otro bloque respecto a su gestién migratoria, se propone exponer
el recorrido de cada uno junto con las principales herramientas que han creado para abordar la
cuestion. Tanto la UE como el MERCOSUR constituyen espacios de integracion creados hacia
fines del siglo XX en el marco del regionalismo abierto, con objetivos iniciales exclusivamente
econémicos y comerciales. A medida que cada uno de los bloques se fue consolidando e
incorporando nuevos miembros, acompafiado de la convergencia regional e internacional, la
agenda fue mutando, dando lugar a nuevas tematicas que se incorporaron en la lista prioritaria a

responder de manera integral.

Ambos procesos de integracion atravesaron a lo largo del nuevo siglo grandes éxodos de

migraciones que marcaron su recorrido y obligaron a establecer una mejor gestién. De esta manera,
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se observan diversas propuestas con las cuales los paises europeos y sudamericanos fueron creando

lo que hoy conforma su gobernabilidad migratoria.

3.1. Recorrido de la politica migratoria mercosurefia.

El proyecto regional del MERCOSUR surge con la firma del Tratado de Asuncién en
marzo de 1991, con el objetivo de establecer un mercado comun del sur entre los Estados parte
(Republica Argentina, Republica Federativa del Brasil, Republica del Paraguay y Republica

Oriental del Uruguay), en el que la movilidad de personas constituia un componente primordial.

Al analizar el tratamiento migratorio en el &mbito del MERCOSUR, es necesario hacer
hincapié en un concepto de gran relevancia que lo acompafia: la libre circulacion. Esta nocion ha
sido considerada, en ambitos politicos y académicos, como un primer paso hacia el desarrollo de
un espacio comun entre los paises, que eventualmente podria abrir camino al desarrollo de politicas

publicas y nuevos derechos que sean objeto de atencién comunitaria. (Aguirre et al., 2009, p. 1)

Sus antecedentes son multiples, y responden a las politicas nacionales y regionales del
momento, con el fin de ir creando espacios de integracion (de mayor o menor magnitud y con
diversa agenda) entre los paises de Latinoamérica. Entre ellos se encuentran el Tratado del ABC
con Chile y Brasil hacia 1915; el ALALC creado en 1960 y seguidamente el ALADI (1980), cuyo
objetivo consistio en expandir y promover la integracién de la region. Por otro lado, se encuentra
el IPPDH del MERCOSUR, propuesto en 2006 y concretado en 2009, el cual destina un area de
migraciones para el tratamiento de los derechos humanos como eje fundamental de la identidad e

integracion regional.
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En términos formales, el concepto de Mercado Comun refiere al espacio de integracion
economica en el que dos o0 mas paises buscan eliminar entre si las barreras arancelarias, establecer
un arancel externo comun y garantizar la libre circulacion e intercambio de los factores de
produccidn (bienes, servicios, capital y trabajo). Al mismo tiempo, busca promover la circulacion
de personas como de inversiones, y la instauracion de politicas econdmicas comunes a fin de

potenciar el crecimiento conjunto. Siguiendo a Rubén Paredes Rodriguez (2014):

El MERCOSUR busca segln su objetivo fundacional establecer un MC, sin embargo, en
el proceso de adaptacion establecido y luego de la firma del Protocolo de Ouro Preto del 1995 el
mismo se convirtié en un hibrido. La ZLC es incompleta, porque deja de lado dos sectores
economicos claves de la liberalizacion comercial -el azucarero y el automotriz-, y en una UA
imperfecta dada la perforacion del AEC por motivos discrecionales que llevaron los socios en

distintas oportunidades. (p. 78)

En diciembre de 1994 se conform6 entre los cuatro una union aduanera imperfecta que
permite el libre traslado entre los estados partes de casi la totalidad de los productos con un arancel
externo comun que abarca también casi la totalidad de la produccion. En palabras de Sergio Abreu
(2021), secretario general del ALADI y ex canciller uruguayo, “el fracaso de la union aduanera es

el gran debate del Mercosur, porque el arancel externo comun no es ni fue suficiente.”

En el MERCOSUR, el tratamiento politico de la cuestion migratoria fue sufriendo
modificaciones a lo largo del periodo. Durante el Ilamado proceso de transicion -desde la entrada
en vigencia del Tratado de Asuncion en 1991 hasta el 31 de diciembre de 1994- se observa una
voluntad politica de concebir al fenémeno migratorio dentro del concepto de libre circulacion de
personas en general y trabajadores en particular. En una segunda etapa, a partir de la firma del

Protocolo de Ouro Preto, la nocién de libre movilidad se desplaza hacia la de migraciones laborales

50



tradicionales, trasladando al tema desde lo multilateral a lo nacional, con un tratamiento mas
restrictivo, y como problema de politica interna antes que de politica internacional. Finalmente, a
fines de 2002, con la firma del Acuerdo sobre Residencia para Nacionales de los Estados Parte, se
produce lo que muchos autores consideran un salto cualitativo en el tratamiento de la cuestion,
donde el concepto de libre movilidad vuelve a ser el nucleo del tratamiento de los flujos

interregionales en el espacio de integracion. (Novick, 2005, pp. 50-51)

El Acuerdo, aprobado en noviembre de 2002 en Brasil, constituyd la primer y més
importante propuesta intergubernamental para abordar la cuestion migratoria en la region, mas alla
de la simple circulacién de personas en calidad de trabajadores, con el objetivo de garantizar una
gestion sobre las migraciones irregulares y contemplar los derechos humanos de los migrantes.
Mediante el mismo, se propuso establecer una politica diferenciada entre los ciudadanos

pertenecientes al blogue regional y los ciudadanos de terceros paises.

En sus articulos se declara la igualdad de los derechos civiles, sociales, culturales y
econdmicos entre los ciudadanos, el principio de reunificacion familiar, el derecho a transferir
remesas a su pais, y el de los hijos de inmigrantes a tener un nombre, una nacionalidad y educacion,
entre otros. Se propone el derecho de acceder a cualquier actividad laboral en igualdad de
condiciones con los nativos, teniendo en cuenta las normativas de cada pais miembro, y el principio
de trato equitativo en lo que concierne a la aplicacion de la legislacion laboral. Por otro lado,
incorpora medidas de promocion al combate contra la clandestinidad y la mencionada migracion
irregular. De esta manera, “el Acuerdo excede la simple libre circulacion de bienes ¢ inicia una
trayectoria rumbo a la libre circulacion de personas, y busca asimismo ampliar el concepto de

derechos humanos” (Novick, 2013, p. 117).
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Ademas, el Acuerdo otorgd por primera vez la introduccion del “criterio de nacionalidad
MERCOSUR’, en tanto se les permitio a los ciudadanos de un Estado parte que deseasen residir
en el territorio de otro obtener una residencia temporaria, con posibilidades de convertirse en
permanente mediante la acreditacion de su nacionalidad, certificacion de carencia de antecedentes

y otros documentos necesarios.

Al afio siguiente se cre0 el Foro Especializado Migratorio del MERCOSUR (FEM), primer
organismo formal mercosurefio dedicado exclusivamente al tratamiento integral de la cuestion
migratoria, en el que participan delegaciones de los paises miembros y asociados del bloque, y se
asumen compromisos vinculantes para todos. Tal como sostienen los autores, fue a partir de la
creacion de este foro que se disocié de manera definitiva el tratamiento de las cuestiones de
seguridad de los temas migratorios en el bloque regional. Entre sus objetivos se encontraba trabajar
en la consolidacion de criterios compartidos sobre politica migratoria que definan una posicién
regional integral, y asi lo ha demostrado su experiencia, al atender los desafios relacionados a la
busqueda de metodologias para agilizar plazos y procedimientos de incorporacién de nuevos

instrumentos y promover el compromiso en su implementacion.

En 2004 Argentina sanciono la Ley de Migraciones 25.871 mediante la cual se considera
a las migraciones como un derecho universal inherente a la persona humana (art. 4) y se establece
el principio de origen sudamericano como criterio para facilitar el ingreso y asentamiento de
extranjeros en el territorio nacional. Dicha ley fue replicada en Uruguay en 2008 (Ley 18.250-08)

y complementada por acuerdos multi y binacionales en todo Sudamerica.

La nueva ley de migraciones incorpora los delitos migratorios, el refugio y la emigracion
argentina, adecua la normativa federal a los avances del proceso de integracion regional y dispone,

como uno de los criterios para radicarse, el haber nacido en el territorio que compone el Mercosur

52



y sus Estados asociados. EI cambio méas importante contemplado en la nueva ley es el derecho
inalienable de toda persona a migrar; asi, el migrante, de ser objeto de aplicacion de una norma,

pasa a ser sujeto de derechos humanos. (Garcia, 2017, pp. 155-156)

En los Gltimos afios, en el &mbito de la CSM? y la UNASUR se han alcanzado amplios
consensos en torno a la construccion de una «ciudadania sudamericana», que se ha visto

materializada en una propuesta especifica en el &mbito mercosurefio. (Nicolao, 2015, p. 11)

Se refiere a la adopcion del ‘Plan de Accion del Estatuto de Ciudadania’ en el ano 2010.
El mismo preveia una aplicacion progresiva que se logré con la plena implementacion en marzo
del afio 2021 en el marco de la conmemoracion del 30° aniversario del espacio regional. Segun la
pagina oficial del MERCOSUR, la conformacidn progresiva del estatuto era de importancia para
compilar “un conjunto de derechos y beneficios en favor de los nacionales, ciudadanos y residentes
de los Estados parte.”?! Entre ellos se aborda: la circulacion de personas, la integracion fronteriza,
la cooperacion consular y judicial, el trabajo y empleo, la seguridad social, la educacion, el
transporte, las comunicaciones, la defensa del consumidor y los derechos politicos junto con el

acceso del ciudadano a los 6rganos del bloque.

Asimismo, teniendo en consideracion que el respeto, la proteccion y la promocién de los
derechos humanos y de las libertades fundamentales son condiciones esenciales para la

consolidacién del proceso de integracion, los derechos y beneficios incluidos en los diez ejes

20 Conferencia Suramericana sobre Migraciones. Constituye un proceso consultivo regional creado hace 20
afios por los paises de América del Sur. Se trata de un espacio de cooperacién intergubernamental donde se debaten
ideas y se comparten buenas practicas con un abordaje integral y multilateral de la movilidad humana, con el objetivo
de lograr una politica migratoria regional. Disponible en
https://www.argentina.gob.ar/interior/migraciones/compromisos-internacionales/conferencia-suramericana-de-
migraciones

2L Mercosur. Estatuto de la Ciudadania del Mercosur. Disponible en https://www.mercosur.int/estatuto-
ciudadania-mercosur/
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tematicos que conforman el Estatuto de la Ciudadania del MERCOSUR son abordados desde una

perspectiva transversal de derechos humanos, igualdad y no discriminacion.??

De esta manera, dada la trayectoria en la materia que ha tenido el bloque de integracion
regional sudamericano, se observa que los trabajadores de la region parecen tener hoy un punto de
partida mas preciso en la construccion de aquello que podria caracterizarse como la “ciudadania
(socio)laboral” en la Region, que no es otra cosa que la invariabilidad de su condicion de trabajador
con derechos fundamentales en todos los territorios asociados, anticipando lo que alguna vez sera

el ciudadano comunitario. (Pérez Vichich, 2007, p. 9)

Sin embargo, algunos autores sostienen que, si bien todas las herramientas y propuestas
mencionadas anteriormente han sido legitimadas y ratificadas al interior de todos los paises
miembros (Argentina fue el primer pais en internalizar el Acuerdo sobre Residencia de 2002),
muchos coinciden en que el proceso de implementacion ha sido lento y, en ciertas ocasiones,

obstaculizado por factores de diversa indole.

En esta linea, cabe aclarar que la aplicacion efectiva de las herramientas propuestas no sélo
depende de su incorporacion al derecho interno de cada estado suscriptor ni de normas que las
complementen y las materialicen, sino también de la puesta en marcha de diversos mecanismos
institucionales y administrativos acordes; por lo que, ya sea por falta de voluntad politica, por
débiles estructuras institucionales, cambios gubernamentales, o escasa adaptabilidad de los agentes
publicos, dichos instrumentos considerados clave en el desarrollo de la gobernabilidad migratoria

regional, todavia no se encuentran insertos e integrados de manera plena.

22 Introduccién del Estatuto de la Ciudadania del MERCOSUR, 2010, p. 3. Disponible en estatuto-
ciudadania-mercosur-es-final-v2.pdf
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Los éxitos han sido visibles, pero en un lento y largo proceso acompafiado de un contexto
que amerita respuestas rapidas, efectivas, integrales y comunitarias. Asi como el objetivo
fundacional del MERCOSUR ha sido la creacion de un mercado donde se garantice la libre
circulacion de los factores productivos, se hace referencia a Vanina Modolo (2010) cuando expone
que los tratados logrados hasta la fecha han insistido en la libre circulacién de personas, pero ha

sido mucho mas tardia que la de los capitales.

Lo cierto es que, ain no se vislumbran avances significativos en el disefio de esta hoja de
ruta que incorpore y operacionalice los derechos que consagra. En ese sentido, la amplitud y
caracter ambicioso del acuerdo (Estatuto sobre Ciudadania) para alcanzar la tan ansiada ciudadania
regional, delinea un escenario mas considerable aun del que plante6 el Acuerdo de Residencia en
términos de las posibilidades de pasar de la norma a la practica en un conjunto tan variado de
esferas, en las cuales cada pais presenta practicas, instituciones, recursos, e instrumentos disimiles.

(Nicolao, 2015, p. 12)

3.2. Tratamiento migratorio en Europa y Latinoamérica: ¢es posible hablar de similitudes o
diferencias?

Para iniciar, se sostiene que “América Latina y el Caribe y la Union Europea constituyen
las dos regiones del mundo en donde la democracia, el libre comercio y los derechos humanos,
con distintos niveles de éxito, han conseguido un mayor arraigo” (Nolte et al., 2018, p. 59). Si bien
ninguna de las dos regiones se encuentra exenta de dificultades en el goce de los derechos
humanos, especialmente en lo que concierne a los migrantes, ambas se ubican como aquellas que
han logrado los mayores avances en la materia, permitiendo la cooperacion y el beneficio mutuo

en todos los niveles.
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Desde hace algunos afios, la Unidn Europea constituye uno de los principales destinos de
las migraciones economicas y refugiados, a la vez que América Latina y el Caribe continda siendo
una region de origen de migrantes econémicos, aunque en menor medida que algunas décadas
atras. Los motivos y los origenes de los movimientos son diversos, y dependen principalmente de
los contextos regionales y las condiciones internas de los paises de los cuales emigran; por lo que

las respectivas gestiones y politicas migratorias también lo son.

En la actualidad existe una relacion entre la UE y el MERCOSUR que abarca tanto
similitudes como diferencias respecto al tratamiento de las migraciones. Siempre se ha considerado
al continente europeo como el blogue de integracién méas acabado a nivel mundial, sin embargo,
ciertos autores, analistas y activistas coinciden en declarar que la gran emergencia humanitaria
iniciada a partir de 2015 ha revelado el nivel de insuficiencia y hasta incluso el ‘fracaso’ no solo
de la gobernabilidad migratoria, sino también de la propia legitimidad del espacio regional. De
esta manera, la denominada “crisis de refugiados” ha demostrado que todavia predominan ciertas

falencias en el continente que supuestamente ha logrado el ‘maximo nivel de integracion regional’.

“En una perspectiva de igual a igual, la via mas productiva para tomar un liderazgo mundial
en los didlogos globales sobre migracién seria una suerte de benchmarking, comparando cual de
las dos regiones tiene las mejores précticas” (Nolte et al., 2018, p. 72). A los fines de exponer un
analisis comparativo sobre las politicas migratorias que han desarrollado los espacios regionales,
se utilizan dos parametros mencionados en el trabajo de la Fundacion EU-LAC (2018). Uno de
ellos es el principio de coherencia en los principios que rigen las politicas de migracion,
recordando la condicion de que todo emigrante del propio Estado es un inmigrante en otro Estado;
y el otro es el principio de corresponsabilidad, aludiendo a la solidaridad con quienes enfrentan a

corto plazo retos de inmigracion, lo cual permite esperar la misma solidaridad en otras areas y
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sirve para cimentar la cooperacion regional y entre vecinos, ante una realidad mundial en la que
debido a desigualdades socioecondmicas crecientes, conflictos bélicos y ambientales, sumado a

las secuelas historicas, no parece posible vaticinar menos, sino mas migracion.

Dentro las convergencias se encuentran los acuerdos subregionales que cada bloque ha
establecido respectivamente para facilitar la movilidad legal de las personas entre los paises, sobre
la base de una garantia de derechos. Ademas, comparten la prioridad que se le da a la vinculacién
con las migraciones y el respeto por los derechos humanos, los derechos politicos y sociales de los

migrantes, ya sea en calidad de emigrantes o inmigrantes.

Por otro lado, se destaca el desarrollo de regimenes de ciudadania similares entre las dos
regiones que han sido en buena medida creados para ser compatibles -al menos al nivel bilateral
entre algunos paises de ambas regiones-, o incluso orientados a favorecer especialmente a las
naciones de algunos paises de la otra region. De esta base juridica de la ciudadania y la
nacionalidad entre las dos regiones se desprenden consecuencias de gran peso para las migraciones
contemporaneas. Tales consecuencias se traducen en politicas preferenciales para los ciudadanos
de la otra regién en diferentes grados. En un alto grado de preferencia se encuentran las politicas
de nacionalidad y ciudadania mdaltiple en paises de ambas regiones, cuando confluyen los
principios de adquisicién de nacionalidad jure soli y jure sanguinis, beneficiando a la misma
persona para que goce los derechos de nacionalidad y ciudadania en dos o0 mas Estados en las dos

regiones. (Nolte et al., 2018, p. 66)

Por su parte, De Julios-Campuzano (2002) reconoce que la condicion de ciudadania
europea hoy en dia sigue ligada a la l6gica de organizacion politica estatal, fundamentalmente
porque el acceso a ella supone previamente la nacionalidad de alguno de los paises miembro,

dejando la regulacion al respecto bajo competencia de los Estados Nacionales. Este hecho -que la
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atribucion de derechos descanse en una identificacion entre ciudadania y nacionalidad- se
manifiesta particularmente en la situacién de los inmigrantes -llamados nacionales de terceros
paises- residentes en Estados miembro, y en las dificultades que encuentran para ser reconocidos

como ciudadanos de la Unidn con derechos sociales y politicos plenos. (p. 290)

De este modo, los autores Eduardo Vior y Maria del Carmen Cabezas (2013) consideran
que en ambas regiones “se esta constituyendo una zona continental de libre circulacion de las
personas en la que individuos y grupos comienzan a ejercer el derecho a escoger sin constricciones
legales donde desean asentarse y trabajar decentemente”. Ademas, “hay una relacion directa entre
el avance del derecho a la libre circulacién de las personas y los grupos y la incorporacion de las

comunidades de origen inmigrante a los sistemas politicos democraticos” (p. 10).

Particularmente en el caso del Mercosur, y especificamente en Argentina, Domenech

(2007) sefala que:

Mientras los discursos y politicas del Estado se basan en la articulacion de los derechos
humanos, la ciudadania comunitaria y el pluralismo cultural, las practicas estatales estan dirigidas
fundamentalmente a la regularizacién de la situacion administrativa de los migrantes (uno de los
principios del enfoque de la “gobernabilidad de las migraciones™), constituyéndose en el eje

transversal de las acciones emprendidas recientemente. (p. 7)

Por otro lado, cabe mencionar las principales diferencias que han dividido la manera de
gestionar las migraciones en cada uno de los continentes, y las propuestas que hoy conforman sus
politicas migratorias. Se destaca que los esfuerzos de integracion de migrantes que realizaron
ambos bloques derivaron en diversas maneras de afrontar los retos que impusieron los fenémenos

y oleadas humanitarias: intensas, avanzadas, rapidas e inesperadas. Por su parte, Europa hizo y
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hace frente a ciudadanos provenientes en su mayoria de otros continentes, mientras que las redes
migratorias en Ameérica del Sur y el Caribe corresponden, en su mayoria, a nacionales de los

mismos paises de la region, principalmente el caso de Venezuela.

En este sentido, los patrones de migracién son distintos en los casos de la Unidn Europea
y América Latina y el Caribe. Los refugiados que llegan a los paises de la Union Europea
provienen, principalmente, de Siria y de paises africanos como Libia, Egipto, Niger, Sudan, Chad
y Etiopia. En el caso de ALC, la mayoria de las solicitudes recientes de asilo provienen de
Venezuela, un pais de la regién. (Nolte et al., 2018, p. 63) Cabe destacar que en el ambito del
Mercosur no corresponde que sean aceptados como refugiados sino como residentes temporarios

o transitorios por haber nacido en el blogue.

“Asi, en ALC se observa el efecto contrario al ‘race-to-the-bottom’ observado en Europa
después del verano de 2015, cuando mas y mas paises reintrodujeron controles fronterizos y
cambiaron sus leyes de inmigracion y asilo” (Annan, 2016, p. 1). La autora utiliza este término
para manifestar que, el hecho de que la UE no haya podido acordar una politica migratoria comun,
fue provocando una ‘competencia’ entre los Estados miembros hasta el final; de modo que intentar
Ilevar los problemas a los vecinos no fue una estrategia sostenible. Esto genera la obligacion de
reflexionar acerca de la mejor manera con que se ha hecho frente a la cuestién migratoria durante
los ultimos afos, teniendo en cuenta las disparidades nacionales y la defensa de los derechos de

los migrantes, que no siempre ha sido coincidente y favorable.

Es aqui menester hacer referencia a los colectivos sociales, organizaciones, asociaciones y
activistas, principalmente europeos, criticos y denunciantes acerca de las condiciones en que los
diversos paises del viejo continente gestionan sus politicas migratorias, sobre la base de cierta

xenofobia, imperialismo, colonialismo y neocolonialismo.
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Un referente es Nicholas De Genova, quien plantea, junto a otros autores criticos sobre
estudios migratorios, el concepto de régimen fronterizo. En uno de sus escritos (2019) sostiene
que, a raiz de la denominada “crisis de refugiados” de 2015, la zona europea Schengen, de
movilidad supuestamente libre, se vio confundida con una convulsion de fronteras internas. De
esta manera, estos rebordes tanto externos como internos, han generado el reatrincheramiento de
migrantes, asi como el surgimiento de nuevas practicas de ilegalidad que resuenan de manera mas
general con otras formas de violencia instituida por el Estado contra organismos y comunidades

subordinadas.

Siguiendo con esta perspectiva, De Lucas (2002) argumenta que en la UE parece haberse
generalizado un modelo de gestion de la inmigracion caracterizado por una politica instrumental
y defensiva, una politica de policia de fronteras y adecuacion coyuntural a las necesidades del
mercado de trabajo, que no se ha centrado en el inmigrante y en su proyecto vital, al que se le
imponen condiciones forzadas a la hora de reconocerles derechos y libertades, y que extranjeriza
y estigmatiza la distincion entre el inmigrante necesario laboralmente, y los demas, y, de manera

especial, al inmigrante en situacion irregular.

Por ultimo, son trascendentales las palabras de Helena Maleno Garzon, quien, de manera
personal y desde el colectivo social, intenta denunciar las realidades que viven los migrantes en

las fronteras y en lo que ellas implican.

En las fronteras se hace evidente la renuncia de los Estados a su obligacion de garantizar
los derechos humanos. En ellas la ley es s6lo un instrumento para legitimar el racismo y el
patriarcado, en ellas se sigue ejerciendo un poder colonial que divide a la humanidad en personas
validas y en cuerpos que se pueden explotar, desechar, violar, y matar para mantener los intereses

del capital. (Caminando Fronteras, 2020, p. 2)
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En conclusién, se expresa que, si bien “tanto en América Latina como en Europa se
observan dinamicas, algunas de ellas sutiles y otras evidentes, de discriminacion y agresion contra
personas migrantes y sus descendientes” (Conti, 2021, p. 301), y que las politicas restrictivas, la
xenofobia, la discriminacidn, dan a entender que las migraciones todavia se siguen pensando desde
la perspectiva de seguridad y como situacion transitoria, alejado totalmente de la experiencia real;
los bloques regionales de integracion de la UE y el MERCOSUR constituyen aquellos que mayores
avances han logrado en la materia, haciendo frente a los nuevos desafios constantes y en bdsqueda

de una mayor cooperacion regional e internacional.
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Conclusiones generales
A partir de lo expuesto a lo largo de todo el trabajo de investigacion, es posible observar
que el espacio regional de la Unién Europea, desde el momento fundacional hasta los dias actuales,
posee una vasta trayectoria en lo que concierne al desarrollo de su politica migratoria, atendiendo
siempre a los condicionantes contextuales de cada momento, y a los desafios que éstos conllevaron.
La misma denota que incluye no sélo a los ciudadanos de los paises miembros del bloque, sino
también, a los ciudadanos de terceros paises siendo extra comunitarios; pero de manera

notoriamente diferente, debido a las distintas regulaciones que aplican para cada caso.

Iniciado el siglo XXI se demuestra un mayor interés en la cuestién migratoria, incluida
inicialmente como tema en la agenda dentro de la materia de seguridad, para luego ir ubicandose

como un area independiente demandante de mayor atencion.

La politica migratoria de la Unidn Europea ha sufrido diversos y multiples virajes a lo largo
de todo su recorrido. Sin embargo, el afio 2015 significo un punto de inflexion debido a la llegada
masiva de personas que arribaron al continente, provenientes principalmente de paises de Medio
Oriente, pero no excluyente debido a los movimientos migratorios tradicionales provenientes de

otros continentes, como América, Africa y Asia.

Dicha emergencia humanitaria fue producto de una larga historia de colonialismo e
imperialismo que desencadeno, a partir de la segunda década del siglo XXI, en crisis socio politicas
e institucionales, obligando a miles y miles de personas a abandonar sus hogares e iniciar su viaje
hacia nuevos rumbos. Si bien la mayor cantidad de migrantes provenian de Siria, Libia, Egipto, y
Yemen, también se observa la llegada de ciudadanos del continente africano incluso antes del gran

estallido humanitario.
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En lo que respecta a las medidas y regulaciones formales que establecio la UE mediante
sus principales 6rganos, a partir de la propuesta de reforma del SECA en 2016, los paises miembros
se pusieron como objetivo establecer un sistema equitativo de responsabilidades en el tratamiento
migratorio, que sea acorde Yy responda a las diferentes categorias de paises de ingreso, transito y
paises de destino. Posteriormente, en 2020 se publico el Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo con
el fin de integrar el procedimiento de asilo en la gestion general de la migracién, apoyado sobre

un mecanismo de solidaridad y un sistema fiable con procedimientos mas eficientes y rapidos.

Sin embargo, hoy en dia son visibles las falencias y decepciones que dichas propuestas
dejaron, en un contexto de alta expectativa y busqueda de compromiso. Entre ellas, el nimero de
personas que abandonan sus paises en contraste con el nimero de aquellas que realmente llegan al
continente, el nimero de nifios que quedan solos sin sus familias durante el trayecto, el nimero de
muertes que todavia arrastra el Mediterraneo. A esto, se suman las discrepancias politicas y

posturas de los diversos paises de la Unién, cuya presion es inevitable.

Tal como describieron criticos analistas, investigadores, periodistas y hasta la misma
poblacion, la “crisis de refugiados” ha demostrado el fracaso de los organismos y practicas
europeas en materia migratoria, junto con la absoluta incapacidad para elaborar una politica
migratoria comdn, coherente y multidimensional, de modo que se interpusieron constantemente
los intereses nacionales frente a los ideales comunitarios. Es posible observar diferentes posturas,
algunas veces extremas, de los paises del bloque, que oscilaron entre el rechazo, oposicion,
criminalizacion, expulsion, politicas de fronteras cerradas, hasta cierta flexibilidad y apertura.
Ademas, ha sido visible la falta de gobernanza nacional y local, la falta de preparacion para
emergencias y las debilidades en la capacidad de combinar para precipitar -y en ocasiones

perpetuar— una situacion de tal magnitud.
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A todo esto, se afade que la concepcién de ciudadania regional que promueve la UE
todavia se vincula con las viejas concepciones del Estado nacion y la nacionalidad, y se concibe
en sentido complementario, mas no sustitutivo, de la ciudadania nacional. De esto modo, el
desarrollo actual de los procesos de integracion regional implica nuevos desafios a la moderna
vinculacion entre ciudadania y nacionalidad, y, en cierto modo, estos acuerdos contienen
compromisos que propician la conformacién de una ciudadania comunitaria, que trascienda los

limites de los Estados Nacionales.

Cabe mencionar que la migracion es un fendbmeno complejo y cambiante, y la UE debe
asegurar que sus politicas migratorias protejan los beneficios que la inmigracion puede conllevar
para el bloque y sus ciudadanos, asi como para los inmigrantes mismos y sus paises de origen. De
esta manera, la presente tesina intenta destacar y promover que la inmigracion no sea algo que se

haya de impedir, sino gestionar.

La gran cuestionada “crisis del Mediterraneo” se ha convertido en una crisis de legitimidad
del bloque de integracion europeo, dejando atras las bases solidas que lo crearon y fortalecieron
como uno de los blogues con el nivel de integracion econémica mas consolidado en el mundo. En
otras palabras, “una crisis de la cohesion europea y de la incapacidad de acoger, como sintoma de

la falta de solidaridad” (Goig Martinez, 2017, p. 74).

En lo que concierne a la relacion entre la Unién Europea y el MERCOSUR, es necesario
aclarar que ambos procesos regionales no han construido todavia comparables entre si, debido al
recorrido en torno a la politica migratoria que cada uno ha desarrollado. Sin embargo, mediante el
tercer capitulo de la tesina se ha intentado esbozar ciertos aspectos que podrian tenerse en cuenta

a la hora de establecer una posible comparacion entre ambos bloques.
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De esta manera, este trabajo sienta las bases de una futura y adecuada investigacion que
considere los pardmetros necesarios a fin de comparar la politica migratoria europea y

latinoamericana.

Podemos concluir con que el MERCOSUR no posee 6rganos supranacionales ni tampoco
una politica migratoria comun, debido principalmente al estadio en que se encuentra el cual impide
lograr una integracién plena; pero es posible advertir un mayor lazo de horizontalidad y
cooperacion entre los paises, sobre la base de una identidad e historia similares en comdn. Si bien
los avances han sido lentos y cada Estado coloca en un lugar diferente la cuestion migratoria en su
agenda publica, los mismos han podido forjar medidas concretas que estén al alcance de las

circunstancias atendiendo a las demandas de los contextos nacionales y del panorama regional.

Desde una perspectiva global y regional se manifiesta un proceso lento, con
contradicciones, pero ascendente en el tratamiento de los movimientos migratorios como elemento
crucial para lograr la realizacion efectiva de cualquier integracion. Ademas, coincidimos con
académicos al tener en cuenta que cada pais coloca en un lugar diferente la cuestion migratoria en
su agenda publica, y esto es I6gico dada la heterogeneidad de patrones, vinculos, historias y

experiencias migratorias en cada Estado.

En este contexto, afirmamos que la pandemia ha vulnerabilizado ain mas a las personas
migrantes: por un lado, las politicas migratorias cada vez mas restrictivas de las movilidades no
impiden que las personas se sigan moviendo, pero con condiciones de mayor fragilidad,
principalmente en paises de destino y transito. Por otro lado, y tal como sostiene ciertos autores,
el cierre corta los lazos sociales y econémicos de importancia vital para las personas en

condiciones mas precarias y vulnerables.
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En la medida que siga fallando la lI6gica de pensar una politica migratoria comdn capaz de
alzarse como Unica voz del blogue, sera dificil ver a las movilidades migratorias internacionales
como manifestaciones de una libertad humana elemental y vital, propias de las dindmicas

constitutivas de la continua lucha por rehacer el mundo en el que vivimos.

66



Anexo

Lista de abreviaturas, siglas y acronimos

ACNUDH Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos

ACNUR Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados

AEC Arancel externo comdn

ALADI Asociacion Latinoamericana de Integracion

ALALC Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio

ALC América Latina y el Caribe

BREXIT Britain + exit (Salida del Reino Unido de la Unidn Europea)

CE Comisién Europea

CECA Comunidad Europea del Carbén y el Acero

CEE Comunidad Econdémica Europea

CELAC Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios

CSM Conferencia Suramericana sobre Migraciones

CUE Consejo de la Union Europea

ECRI European Council against Racism and Intolerance

EM Estados miembros

EURATOM Comunidad Europea de la Energia Atémica
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EUROPARL

EUROSTAT

FRONTEX

G7

IPPDH

MC

MERCOSUR

OIM

ONU

OTAN

PE

SECA

TFUE

TUE

UA

UE

UNASUR

ZLC

Parlamento Europeo

Oficina Europea de Estadistica

Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas

Grupo de los 7

Instituto de Politicas Publicas en Derechos Humanos del Mercosur

Mercado comUn

Mercado Comun del Sur

Organizacion Internacional para las Migraciones

Organizacion de las Naciones Unidas

Organizacién del Tratado del Atlantico Norte

Parlamento Europeo

Sistema Europeo Comun de Asilo

Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea

Tratado de la Unién Europea

Unidn Aduanera

Unién Europea

Unidn de Naciones Suramericanas

Zona de libre comercio
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