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[ Resumen

El trabajo se centra en la evolucion del tratamiento del tema migrato-
rio en el marco del proceso de cumbres birregionales entre la Union
Europea y América Latina desde 1999. Los cambios en la arquitectura
de la integracion latinoamericana y el devenir del proceso europeo
han dado claramente lugar a un cambio de ciclo de la relacion entre
ambas regiones. En funcién de dicha evolucién, se examina por un
lado la vigencia del marco tedrico del interregionalismo que encuadré
el andlisis y el disefio de politicas durante las tltimas décadas. Por otra
parte, se focalizan los avances del didlogo sobre migracion, ponderando
la importancia real que asume el tema en el marco de la arquitectura
birregional, en términos de su potencial dinamizador de los vinculos
existentes, considerando el marco global.
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M Abstract

The article addresses the evolution of the immigration issue within the
process of bi-regional summits between the EU and Latin America and
the Caribbean since 1999. Considering changes in the architecture of
Latin American integration and the evolution of the European process,
the bi-regional relationship undergoes a change of cycle. Taking accou-
nt of this evolution, the article discusses on one hand the theoretical
framework of the interregionalism, which has framed the analysis and
design of policies over the past decades. On the other hand, it focuses
on the progress of the dialogue about migration, discussing its real
importance within the bi-regional architecture in terms of a potential
dynamization of the relationship, considering the global framework.

KEYWORDS: migration — bi-regional relationship — European Union —
Latin America and the Caribbean.
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INTRODUCCION

ReracioNes UE/ALC: DEBATES
Y POLITICAS EN TORNO AL
INTERREGIONALISMO Y LA
GOBERNANZA GLOBAL

Coincidiendo con el fin del siglo
XX, las relaciones entre la UE y ALC
experimentaron cambios resultantes de
la evolucion del contexto global y de
los respectivos contextos regionales. A
partir de la Cumbre de Rio de Janeiro
(1999) surgi6 un formato de relaciona-
miento, materializado en la denominada
“asociacion estratégica”. Paralelamente,
en la discusion tedrica en la disciplina de
las relaciones internaciones, durante los
anos 1990 habian ganado peso las co-
rrientes neoliberales, neoinstitucionalis-
tas y constructivistas frente al realismo
clasico y el neorrealismo. En especial se
destacaban aqui topicos como la coo-
peracion, cuestiones institucionales, asi
como el rol de las normas e ideas en el
surgimiento de las identidades colecti-
vas (Wendt, 1992; 1994). Con el telon
de fondo de la globalizacion y parale-
lamente a nuevos aportes de teorias ya
establecidas (regimenes internacionales,
integracion regional), se desarroll6 un
intenso debate en torno a la “gobernan-
za global”. Se focalizaron asi los mar-
genes de accion atn disponibles para el
gjercicio de la politica, en el marco de los
Estados nacionales, asi como las posibi-
lidades de concertacion internacional
frente a los nuevos desafios globales y
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la necesidad de asegurar bienes publicos
en ese nivel.

Un topico central del debate fue la
complementariedad entre diferentes
niveles de la gobernanza global. Mas
alla del papel del Estado, se discutia
aqui el rol del regionalismo, o mds pre-
cisamente del “nuevo regionalismo”,
en la arquitectura global, partiendo
de la premisa de que la integracion
regional no podia analizarse en forma
aislada de las instituciones mundiales
(Commission on Global Governance,
1995). En un contexto en que se hacia
evidente una creciente diferenciacion
vertical de las instituciones interna-
cionales del nivel global al local, tam-
bién el “interregionalismo”! acaparé
la atencién por el hecho manifiesto de
que las regiones interactian y coope-
ran las unas con las otras para posi-
cionarse frente a otras o para influir
en los procesos decisorios de las ins-
tituciones multilaterales a nivel global
(Roloff, 2006).

Riiland (2000) diferencia entre a) el “in-
terregionalismo bilateral” surgido en la
década de 1970, de baja institucionaliza-
cién y ejemplificado por las relaciones de
la UE con otras organizaciones regionales
como MERCOSUR: “group to group re-
lations with more or less regular meetings
centring around exchanges of information
and co-operation (projects) in specific
fields (trade and investment, environment,
crime prevention, narcotics trafficking,
etc.” y b) el “transregionalismo” (por
ejemplo APEC): “a more diffuse member-
ship, which does not necessarily coincide
with regional organizations and may in-
clude member states from more than two
regions”.
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Partiendo de estos supuestos y de
una vision cercana sobre el mundo,
la “asociacion estratégica” UE/ALC
apuntd a elevar el peso de negocia-
cion de los socios en el escenario in-
ternacional. Por su parte, con su clara
orientacion hacia el multilateralismo,
el bloque europeo visualizaba dife-
rentes niveles de interaccién con los
socios latinoamericanos: el didlogo
politico con la region en su totalidad,
con los esquemas subregionales y con
la sociedad civil. Los documentos ofi-
ciales comunitarios ponian de relieve
el potencial de la cooperacion sobre
la base de los vinculos histéricos y
culturales, principios compartidos de
derecho internacional y coincidencias
axiologicas en torno a los derechos
humanos, la democracia y el multila-
teralismo (Comision Europea, 2004;
COM, 2005: 5), recogiendo en sus for-
mulaciones de politica los postulados
tedricos del “interregionalismo” y sus
posibles aportes en términos de “go-
bernanza global”.

Coincidentemente, en la discusion
sobre la politica externa comun y la
entidad de la UE como actor interna-
cional, América Latina y sus foros eran
visualizados como potenciales socios
de interés para “recepcionar” las con-
cepciones comunitarias respecto de
cuestiones como migraciones, cambio
climdtico, biodiversidad, terrorismo
internacional y trafico de drogas. Sin
embargo, aunque se incluian dentro de
las cuestiones relevantes de la agenda
global contemporanea, en un principio
las migraciones no recibieron un tra-
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tamiento diferenciado en el esquema
interregional®.

De la mano del proceso de dife-
renciacion institucional vertical ya
mencionado, durante esa década en
esa etapa también se constata una
progresiva diferenciacién horizontal
de las instituciones internacionales,
con la expansion de los regimenes in-
ternacionales en dreas especificas de
politica como migraciones, seguridad,
comerclo, cuestiones monetarias, me-
dio ambiente, manejo de los recursos
naturales, mares y espacio exterior.
Para algunos observadores, el poten-
cial de los foros interregionales resi-
dia precisamente en su capacidad de
asumir funciones nodales, integran-
do los niveles vertical y horizontal,
contribuyendo a la institucionaliza-
cion de los dmbitos internacionales.
Sin embargo, transcurrida una déca-
da, analistas como Riiland y Bechle
(2010: 158) comprueban que los fo-
ros interregionales en su mayoria no
habian estado a la altura de las expec-
tativas y no habian logrado funcio-
nar como “utilidades multilaterales”
(Dent, 2003). Esto hubiera supuesto
un fortalecimiento institucional dota-
do de mayor capacidad de incidencia
y una tendencia hacia un proceso de

Resultan interesantes las prioridades es-
tratégicas surgidas del Plan de Accién de
Rio de Janeiro y redefinidas en Helsinki-
Tuusula (noviembre de 1999) por los
funcionarios del Mecanismo Birregional
de Seguimiento de las Cumbres: Cooperar
en los foros internacionales aparece en
primer lugar y no se menciona la cuestioén
migratoria.
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tomas de decision vinculante y de ma-
yor precision, lo que en términos de
Messner y Nuscheler (2006) hubiera
supuesto una progresiva legalizacion
de los procesos de gobernanza global.
En la practica, comenz6 a evidenciar-
se la dificultad de consolidar las ins-
tituciones de gobernanza global, su
retroceso a configuraciones de multi-
lateralismo “vacio”, un resurgimiento
de los postulados de soberania, asi
como la proliferacion de numerosas
formas de cooperacion de baja inten-
sidad.

Respecto de UE/ALC, la década
pasada experimentd el transito gra-
dual del llamado modelo de “inte-
rregionalismo puro” hacia uno cali-
ficado de “interregionalismo hibri-
do” (Soderbaum y van Langenboew,
2005: 258), en que los elementos
bilaterales se tornaron mads significa-
tivos y se incluyé con mayor fuerza
a los actores no estatales. Dadas las
tendencias centrifugas a nivel politi-
co, en América Latina y el Caribe se
hablaba del reemplazo del interregio-
nalismo por un “bilateralismo multi-
ple”, segun el cual diferentes actores,
a ambos lados del Atlantico, procu-
raban hacer valer sus intereses. Pro-
gresivamente, los acuerdos de orden
interregional fueron relativizados por
estructuras variables, en las que los
intereses diferenciados de los socios
encontraban una forma de expresion
mas cabal. El modelo del interregio-
nalismo planteado por la UE trope-
zaba no solo con el limite impuesto
por la falta de voluntad politica de los
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socios en ALC, sino con una insufi-
ciente capacidad de accionar a nivel
de politica exterior comunitaria, lo
que llevo a algunos analistas a recla-
mar un ajuste del enfoque para supe-
rar el del “interregionalismo autoim-
puesto” (Maihold, 2006: 10ss). Por el
lado latinoamericano, factores tales
como la rivalidad entre Brasil y Mé-
xico, la influencia de Estados Unidos
y las diferencias ideoldgicas, dificul-
taron un consenso regional de cara al
bloque europeo (Gratius, 2009: 33) y
generaron ademds cambios evidentes
en el escenario latinoamericano, en
materia de integracion, con el surgi-
miento incluso de nuevos esquemas
asociativos. A su vez, estos profundos
cambios tornaron obsoleto el enfoque
comunitario, dejando a la UE despro-
vista de una estrategia adecuada a la
nueva arquitectura de la integracion
latinoamericana (Del Arenal, 2010:
55).

Progresivamente, también se hizo
evidente que mas alld de la continui-
dad formal del proceso de Cumbres, la
UE habia vislumbrado otras formas de
vinculacion con ALC que podrian ser-
le mas funcionales a sus necesidades
estratégicas de posicionamiento en el
escenario global.

Sin descartar oficialmente su papel
de “federador externo” frente a la re-
gion y sin abandonar el proceso inicia-
do en 1999, se introduce una nueva 16-
gica de relacionamiento, materializada
en una estrategia diferente por parte
de la Comision Europea, que enfatiza-
ba la necesidad de atender en particu-
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lar las relaciones con algunos paises de
la region, como Chile y México, pero
especialmente con Brasil (Comision
Europea, 2005)°.

Finalmente, como resultado y acu-
mulacién de las tendencias esbozadas,
la segunda década del nuevo siglo es
testigo de un cambio de ciclo de la
relacion birregional (Sanahuja, 2013:
17 y ss.). Por un lado se hace visible el
ascenso paulatino de América Latina
como regién emergente y el relativo
declive de la Unién Europea, marcada
por una fuerte crisis. Todo esto da lu-
gar a cierto reequilibrio entre ambas
regiones, aunque persista la asimetria
en términos de riqueza, poder y pre-
sencia internacional. Por otra parte, se
hace evidente un cambio de ciclo fren-
te a la narrativa imperante desde los
afnos noventa, en torno a la estrategia
birregional, que al momento parece
agotada y que definitivamente pone en
tela de juicio la idea de la asociacion
birregional
te una serie de acuerdos parciales de
asociacion, incluyendo acuerdos de
libre comercio y de otro tipo. Como
subraya Sanahuja, se ha puesto de ma-
nifiesto que el interregionalismo ya no
aporta una estrategia de largo plazo
que sirva de inspiracion para acuer-
dos, lo que inmediatamente plantea la

instrumentada median-

3 A los mecanismos de relacionamiento

existentes se agrega un nuevo vector de
relacion, con la propuesta de otorgar a
Brasil el status de socio estratégico, ya
detentado por Estados Unidos, China,
Japon, India y Sudéfrica y al que también
aspiraba Rusia.

interrogante acerca de cudl podria ser
la racionalidad de una relacién reno-
vada entre la UE y ALC.

Los procesos de cambio, antes es-
bozados, dieron lugar a un nuevo for-
mato de vinculacién entre ambas re-
giones, ya materializado en la Cumbre
de enero de 2013. Son determinantes
aqui, por un lado, el devenir del pro-
yecto europeo vy, por el otro, la crea-
cion de la Comunidad de Estados de
Latinoamérica y el Caribe (CELAC),
que convive con el surgimiento de
nuevas iniciativas subregionales, tales
como la Unién de Naciones de Amé-
rica del Sur (UNASUR) y la atn mads
nueva Alianza del Pacifico (Chile, Mé-
xico, Pert y Colombia).

Por otra parte, pese a los vaivenes
del relacionamiento birregional, en
materia de migraciones es posible se-
falar que aun con limitaciones, el mar-
co de las cumbres UE/ALC permitid
decantar un proceso de especializacion
tematica que posicioné el tema migra-
torio de manera diferente debido a su
creciente importancia politica, una vez
que fue un hecho consumado y no an-
tes (Ruiz Sandoval, 2010: 94). Asimis-
mo, los intentos de avanzar hacia una
politica migratoria conjunta de la UE
afectaron las relaciones migratorias ya
existentes entre los paises de ambas
regiones, lo que fue evidente, en parti-
cular en el caso de Espafia, reforzando
la necesidad de profundizar el didlogo.
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EVOLUCION DEL TRATAMIENTO
DE LA MIGRACION EN EL
PROCESO UE/ALC

Etapa de las generalidades: 1999-
2004

Como se dijo al momento de lan-
zarse la “asociacion estratégica” en la
Cumbre 1999, las consideraciones re-
lacionadas con las migraciones asumie-
ron un caracter mas bien genérico, jun-
to a otros topicos tales como el cambio
climatico. Dentro de los compromisos
de orden politico, en el apartado 13 de
la Declaracion de Rio (1999) y en las
Prioridades para la Acciéon anexadas,
simplemente se menciona la necesidad
de promover y proteger los derechos de
los grupos mas vulnerables de la socie-
dad, en especial los nifos, los jovenes,
los discapacitados, los desplazados y los
trabajadores migrantes y sus familias.
Un dato no menor es que precisamente
ese afio entra en vigencia el Tratado de
Amsterdam. Y atin cuando la UE ya te-
nia competencias para actuar respecto
del fenémeno de la migracion, este hito
coincide con la progresiva definicion
de una politica migratoria comun cen-
trada mas en aspectos restrictivos (mi-
gracion indocumentada y repatriacion
de personas en situacion irregular) que
en facetas positivas del fenomeno. Es
con este enfoque que la UE comienza
a desarrollar un mecanismo especifico

sobre migracion indocumentada (Ruiz
Sandoval, 2010: 94).

Durante la segunda Cumbre UE/
ALC, en mayo de 2002, la Declaracion
Politica de Madrid asume el compro-
miso de llevar a cabo un analisis in-
tegrado de las distintas cuestiones en
materia de migracion. Este compromi-
so puede interpretarse como un paso
incipiente hacia una valoracion dife-
renciada del tema migratorio dentro
del proceso de cumbres interregiona-
les, pese a que aun se incluye dentro
de un largo catdlogo de temas dotados
de implicaciones globales e interregio-
nales. Es evidente también que su tra-
tamiento coincide con los lineamien-
tos de la gobernanza migratoria en el
ambito global, recogiendo expresiones
de organismos de las Naciones Unidas
como la Organizaciéon Internacional
para las Migraciones (OIM), la Or-
ganizacion Internacional del Trabajo
(OIT) y el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD).
No hay aqui una connotacion especifi-
camente euro-latinoamericana que pu-
diera valorarse como fruto del esfuer-
zo interregional por materializar la
asociacion estratégica. La migracion es
presentada como positiva y provecho-
sa para las partes, aunque inmediata-
mente se esboza el caricter conflictivo
del tema, que amerita la busqueda de
eventuales soluciones. En la busqueda
de equilibrios discursivos se subraya,
por un lado, la necesidad de actuar
respetando derechos fundamentales de
los migrantes y familias, mientras que,
por el otro, el hecho de que se mencio-
na la actuaciéon conforme al derecho
internacional y las legislaciones nacio-
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nales, revela la intencién de la UE de
desarrollar una politica regional que
apunte a la regularizacion de las mi-
graciones.

La importancia que va adquiriendo
gradualmente el tema en las sucesivas
Cumbres debe enmarcarse en un con-
texto de notable aumento de los flujos
migratorios desde ALC hacia Europa.
Este contexto representaba el resultado
de las transformaciones estructurales
experimentadas por la region latinoa-
mericana desde mediados de los afios
ochenta, signada por las politicas ali-
neadas al Consenso de Washington, con
impactos especialmente evidentes desde
mediados de la década del noventa. Es-
tos procesos determinaron que la UE
(tras Estados Unidos) se convirtiera en
el segundo destino para los migrantes
latinoamericanos y caribefos, revelan-
do la existencia de vinculos historicos
e idiomaticos: mientras que los latinoa-
mericanos preferian paises como Espa-
fa, Portugal e Italia, los caribefios op-
taban por Francia, Gran Bretafia y los
Paises Bajos (OIM, 2004; Ayuso, 2009:
6). Asi, la necesidad de la UE de generar
una respuesta conjunta al fendmeno
implic6 profundizar el didlogo birre-
gional en materia migratoria, con un
primer encuentro de expertos en Quito,
en marzo de 2004.

Etapa a partir de 2004:
focalizacion progresiva del tema
migratorio

Los expertos reunidos en Quito
procuraron abordar las dimensiones

cuantitativa y cualitativa de los flu-
jos migratorios. En los registros de
las sesiones de los grupos de trabajo
(Consejo 2004:3) se constata que los
latinoamericanos hacen hincapié en
objetivos tales como el apoyo a los mi-
grantes y sus familias, la promocion y
el respeto de los derechos humanos de
los migrantes, la mejora de las condi-
ciones de trabajo en ALC, la protec-
cion de los derechos de los migrantes
detenidos o que serdn deportados, la
mejora de la gestion de la migracion y
la lucha contra la migracion ilegal en
sus diferentes etapas. Por su lado, los
representantes europeos mencionaron
postulados de la politica migratoria
definida por la Comision Europea: se
destaca el justo trato a los nacionales
de terceros Estados, la integracion so-
cial, la politica de admision, la lucha
contra la inmigracion ilegal, el retorno
y readmision de los migrantes ilegales,
el enfoque integral sobre cuestiones
migratorias dentro del esquema de
relaciones externas de la UE con ter-
ceros paises, dirigidas a las causas de
la migracion, la cooperacion para el
desarrollo de la UE a nivel econémi-
co con aquellas areas de grandes flujos
migratorios, asi como el apoyo a pai-
ses fuera de la UE para mejorar su ma-
nejo de los flujos migratorios. Durante
este primer encuentro se identifica una
serie de asuntos claves, de mutuo in-
terés, que se comunican oficialmente,
a manera de insumos, para preparar
la tercera cumbre interregional que se
celebraria en mayo de 2004, en Gua-
dalajara (Consejo, 2004: 3), y que re-
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presentan un intento de confluencia de
las prioridades identificadas por cada
parte.

Al culminar la Cumbre de Guada-
lajara, el punto 35 de la Declaracion
destaca la necesidad de un enfoque in-
tegral sobre migracion (flujos regula-
res e irregulares); el punto 36 se refiere
al pleno respeto de los derechos huma-
nos de todos los migrantes, asi como
el reconocimiento de la contribucion
de los migrantes al desarrollo econo-
mico y a la vida cultural y social de los
paises de origen y de destino. El punto
37 recoge un aspecto prioritario para
ALC, enfatizando la importancia que
estos Estados (signatarios de la Con-
vencion Internacional sobre la Protec-
cion de los Derechos de Todos los Tra-
bajadores Migratorios y de sus Fami-
lias) otorgan al instrumento: se pone
énfasis en la necesidad de alcanzar un
mayor compromiso de la UE con los
instrumentos internacionales en ma-
teria de derechos de los inmigrantes
considerados en su conjunto y mads
alla de su status juridico®. Finalmente,
el punto 38 subraya la importancia de
las remesas como fuente de ingresos en
muchos paises y la necesidad de redu-
cir los costos de envio.

Debe aqui recordarse que en la
Cumbre de Guadalajara se puso acen-
to en los temas de cohesion social y
multilateralismo efectivo. Este tltimo,
en particular, se relaciona directamen-

4 Ningtn Estado de la UE firm6 la Conven-
cioén de 2005, en contraste con la adhesiéon
de trece Estados de ALC (Lirola Delgado,
2010: 2274).

te con planteamientos de gobernanza
global segun la interpretacion europea
y remite a las intenciones primigenias
de que la asociacion contribuya al
dialogo global’. Sin embargo, en ese
marco, la cuestién migratoria no fue
sino un tema mds en la extensa agenda
interregional.

Durante la segunda reunion de ex-
pertos en migracion, realizada en Car-
tagena, en marzo de 2006, se examina-
ron el tratamiento, derechos e integra-
cion de los migrantes en las sociedades
de acogida, las remesas, la migracién
irregular y la lucha contra el trafico de
personas, asi como nuevos enfoques
de politica migratoria. Concretamente,
del ultimo eje surgi6 la recomendacion
de incluir el didlogo sobre migraciones
en la agenda permanente de UE/ALC
(Reunion de expertos, 2006).

En cuanto a la agenda de la cuarta
Cumbre, realizada en Viena en 2006,
la profusa lista de doce temas relati-
vizd la importancia especifica de la
materia migratoria. En sus puntos
49 y 50, la Declaracion final recoge
en términos formales las recomenda-
ciones de Cartagena, reconociendo la
necesidad de ampliar los beneficios de

La Declaracion de Guadalajara se refiere
la necesidad de agilizar y hacer mas efec-
tivo el sistema multilateral para enfrentar
los desafios y amenazas globales, subra-
yando que el fortalecimiento de las insti-
tuciones regionales es entendido como
forma para fortalecer el multilateralismo.
Asimismo se reafirma el compromiso de
ambas partes de coordinar posiciones
conjuntas en diversos 6rganos y en Nacio-
nes Unidas.
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la migracion, tanto para ambas regio-
nes como para los propios migrantes.
En esa linea, y en una referencia de
cardcter mas bien general, se asume el
compromiso de avanzar en el didlogo
integral sobre migracién, mediante la
intensificacion de la cooperacion vy el
entendimiento mutuo. Frente a las dis-
cusiones de orden global, en las que la
asociacion UE/ALC apuntaba a ejercer
influencia, la Declaracion entiende que
la convocatoria de Naciones Unidas
al Dialogo de Alto Nivel sobre Migra-
cion Internacional y Desarrollo, rea-
lizada en Nueva York, en septiembre
de 2006, constituye una oportunidad
privilegiada para un debate general
del tema. Sin embargo, no se menciona
una posible articulacion de posiciones
que pudiera implicar un valor agrega-
do distintivo en términos de la asocia-
cion interregional estratégica.

Aun asi, el peso que fue adquirien-
do gradualmente el tema migratorio en
la agenda interregional qued6 de ma-
nifiesto en el tercer encuentro de ex-
pertos, realizado en Bruselas, en mar-
zo de 2008. Aqui son interesantes las
recomendaciones del grupo de trabajo
sobre nuevos enfoques de politicas mi-
gratorias, que enfatiza la necesidad de
mejor coordinacion politica nacional
e internacional, en total coincidencia
con el derecho internacional y adscri-
biendo, por primera vez, al principio
de responsabilidad compartida. Se
prevé un fortalecimiento de la coope-
racion interregional, exhortando a las
partes a adoptar un enfoque compren-

sivo para lograr una migracion segura
y ordenada, pero sefialando los bene-
ficios mutuos del fenémeno y recono-
ciendo la contribucién econdmica, so-
cial y cultural de los migrantes en las
sociedades receptoras. Al mismo tiem-
po, se postula la necesidad de explo-
rar nuevas alternativas de cooperacion
segun las tendencias de las politicas de
ambas regiones y se menciona la coo-
peracion frente a causas profundas de
la migracion, como la pobreza. Tam-
bién se exhorta a continuar el didlogo
en el dmbito de los foros internacio-
nales, en particular en el Foro Global
sobre Migracion y Desarrollo (Tercera
Reunion de expertos, 2008: 6).

Etapa de especializacion
funcional: instauracion del didlogo
estructurado y global sobre
migracion

Los ejes tematicos de la Cumbre
de Lima, de mayo de 2008, fueron el
combate de la pobreza y la promocion
del desarrollo sostenible, mientras que
la cuestion migratoria fue abordada
en forma tangencial. La Declaracion
final recoge en el punto 27 -relativo
al tema migratorio— topicos que ya se
habian examinado: identificacion de
areas de eventual cooperacion, inter-
cambio de informacion sobre politicas
migratorias, derechos humanos de los
migrantes y politicas de retorno vo-
luntario. Como novedad significativa
debe subrayarse la exhortacion a lle-
var adelante un didlogo atin mas cabal

104



AMALIA STUHLDREHER

La migracion: cambio de ciclo en las relaciones entre la Union Europea y América Latina y el Caribe

y estructurado sobre migracion, sobre
la base de los trabajos de los expertos®.

Como criterios para este didlogo se
fijan el intercambio de informacion,
mejores practicas, migracion regular e
irregular, asi como la interrelacion en-
tre migracion y desarrollo. El énfasis
en la ultima cuestion se relaciona con
un interés especifico de la UE, mate-
rializado en 2009 con el Programa de
Estocolmo. Frente a terceros paises,
el Programa enfatiza la necesidad de
aumentar la coherencia politica a nivel
europeo, para poner de manifiesto los
efectos positivos de la migracién en el
contexto de las actividades externas de
la UE, vinculando m4ds estrechamente
la migracion con el logro de los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio (ODM).

Pese a estos avances relativos, las
relaciones europeo-latinoamericanas
se vieron claramente afectadas por la
adopcion por parte de la UE de la Di-
rectiva de Retorno, poco después de la
Cumbre de Lima. Precisamente fueron
los actores regionales latinoamerica-
nos y caribefios los que se pronun-
ciaron mds enfdticamente en contra
(Acosta Arcazano, 2009). Dicho pro-
nunciamiento resulta sumamente sig-
nificativo, debido a que la migracion
ya se habia convertido en tema medu-
lar de la vinculacién birregional. Por
otra parte, la Directiva resultaba clara-

¢ En lo tocante a los actores involucrados,

debe sefialarse que la propuesta de instau-
rar un didlogo politico UE-ALC sobre
migracion surgiéo de EUROLAT, la Asam-
blea parlamentaria de ambas regiones
(Ayuso, 2009: 63).

mente incongruente con los postulados
tedricos, segun los cuales ambas partes
se visualizaban como socios estratégi-
cos. En la practica, la externalizacion
de la politica migratoria de la UE no
comenzaba a materializarse bajo un
buen signo, acarreando importantes
dafios colaterales a nivel de los vincu-
los externos, en especial frente a ALC
(Ruiz Sandoval, 2010: 95 y ss.).

No obstante los cimbronazos, el
Dialogo estructurado y global UE/
ALC sobre migracion se materializo
en junio de 2009, con lineamientos ba-
sicos para las areas temdticas prioriza-
das en Lima y previendo intercambios
en dos niveles (Consejo, 2009): las re-
uniones de alto nivel entre los repre-
sentantes expertos de ambas partes y
las reuniones de un grupo de expertos
en migracion, que debian realizarse en
Bruselas. Resulta interesante el llama-
do a evitar superposiciones tematicas,
invitando a concentrar esfuerzos en el
dialogo interregional, lo que puede in-
terpretarse como un indicio de la im-
portancia que procuraba darse a dicha
instancia. Por otra parte, cabe destacar
que aunque se trataba de un didlogo
que pretende ser global, no se definie-
ron canales institucionalizados para
incluir a la sociedad civil, actores no
estatales, asi como instituciones cul-
turales y financieras (Lirola Delgado,
2010: 2267).

Pese a los vaivenes de la relacion
birregional, la Cumbre de Madrid, de
mayo de 2010, vio materializarse al-
gunos avances en la asociacion inte-
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rregional proyectada’. En lo relativo a
migracion, el punto 28 de la Declara-
cion expresa su apoyo a los principios
definidos para el didlogo, asi como
para la ejecucion de su programa de
acuerdo con las bases estipuladas
(Consejo, 2010a: 8). Basado en un en-
foque multidimensional, se apunta a
un mejor conocimiento de los diversos
aspectos de la migracion, a una mejor
proteccion de los derechos humanos
de los migrantes, asi como a la especi-
ficacion de ambitos de interés y coope-
racion conjuntos, detallados en el Plan
de Accion (Consejo 2010b: 9 y ss).

Asimismo, en esa Cumbre se deci-
di6 crear una fundaciéon UE-ALC, en
cuyo marco podrian eventualmente
profundizarse los intercambios, pro-
piciando la inclusion de la sociedad
civil en el debate migratorio. Pasados
los diez afos del lanzamiento de la
asociacion estratégica, era evidente la
disparidad entre el enfoque dinamico
existente en ese momento, a nivel poli-
tico, y el difuso grado de obligaciones
juridicas adquiridas, lo que conllevaba
el riesgo de que el didlogo no cubriera
las expectativas creadas (Lirola Delga-
do, 2010: 2268).

Desde la Cumbre de Madrid has-
ta ahora puede observarse un cambio
de ciclo de la relacion birregional, con

En esta ocasion culminaron las negocia-
ciones del acuerdo de asociacién UE-
Centroamérica y se concretd un Acuerdo
comercial de la UE con Colombia y Pert.
Asimismo se retomaron las negociaciones
con el MERCOSUR, suspendidas desde
2004.

nuevo formato de vinculacion ya ma-
terializado en la cumbre birregional de
enero de 2013. El encuentro se dio en
llamar la I Cumbre UE-CELAC (o VII
Cumbre UE/ALC) y estuvo orientado
a abordar una Alianza para el Desa-
rrollo Sostenible, basada en la promo-
cion de las inversiones de calidad so-
cial y ambiental. Tanto la Declaracion
politica como el Plan de Accién (Cou-
ncil of the European Union, 2013)
presentado al final del encuentro, ha-
cen referencia al tema migratorio. Asi,
el punto 30 de la Declaraciéon (2013)
alude a los compromisos asumidos en
las cumbres de Lima y de Madrid, y
se menciona la necesidad de fortale-
cer el Didlogo Estructurado CELAC-
UE sobre Migraciones, incluyendo la
identificacion de medidas conjuntas
para mejorar la movilidad humana
birregional, garantizando los derechos
humanos de los migrantes. En el dis-
curso nuevamente se hace evidente la
busqueda de equilibrios diplomaticos,
al proclamarse el compromiso de or-
ganizar mejor la migracion regular y
abordar la migracién irregular, reno-
vandose el compromiso de prevenir y
combatir el contrabando de migrantes
y la trata de personas. Por otra parte,
la Declaracion toma nota de la publi-
cacion del primer Compendio Estadis-
tico sobre Migracién como instrumen-
to para formular politicas publicas,
asi como del Informe realizado sobre
dicho Compendio (CELAC/OIM,
2012)8. Se trata de un aporte con da-

8 Cuando la Presidencia del Dialogo Estruc-

turado sobre Migracion fue asumida por
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tos actualizados sobre los patrones
migratorios predominantes. Aqui se
diferencia la evolucion entre 2000 y
2007, con el sostenido incremento del
saldo migratorio desde ALC hacia la
UE, mientras que el trienio 2007-2010
registra una drastica disminucion, so-
bre todo en el caso espafiol y, menos
acentuada, en el Reino Unido e Italia.
En cuanto a la inmigracién europea
hacia ALC, a partir de 2008-2009, se
registra cierto aumento, con el Cono
Sur como destino predominante y con
una cifra que representa aproximada-
mente un 10% del promedio anual de
migrantes europeos a la regiéon entre
1850 y 1950 (CELAC/OIM, 2012:
6-7; 35 y ss.).

Finalmente, debe mencionarse que
dentro de las lineas de accion desta-
cadas por los actuales documentos
birregionales oficiales, se menciona
expresamente el Didlogo Estructurado
(UE/CELAC, 2013)?, que desde su ini-
cio —en 2009- se ha reunido en ocho
oportunidades:

Chile en diciembre de 2010, se comenzd
la elaboracion de las bases para realizar
un Compendio Estadistico sobre Migra-
ciones entre ambas regiones. En 2012, la
Presidencia chilena de la CELAC enco-
mendo6 a la Organizacion Internacional
para las Migraciones (OIM) la elaboraciéon
del dicho Compendio.

Las otras dos areas tematicas destacadas
en los documentos son la Iniciativa Con-
junta en Investigacion e Innovacion, asi
como el Mecanismo de Coordinacién y
Cooperacion en materia de Drogas UE-
CELAC (UE/CELAC, 2013).

I Dialogo, en Bruselas (septiembre
de 2009), donde se abordaron
las sinergias entre migracion y
desarrollo.

IT Didlogo en Madrid (febrero de
2010), en que se examinaron di-
ferentes aspectos de educacion,
salud y migracion.

III Didlogo en Madrid (marzo de
2010), abordando el tema de las
familias, grupos vulnerables y
migracion.

IV Dialogo en Bruselas (diciembre
de 2010), en el cual se discutie-
ron diferentes topicos relaciona-
dos con la migracion irregular.

V Didlogo en Bruselas (mayo de
2011), que se centré en temas
relativos a la migracién irregu-
lar.

VI Dialogo en Bruselas (mayo de
2012), en que se abord6 la vin-
culacién entre crecimiento eco-
noémico y migracion.

VII Didlogo en Bruselas (noviem-
bre de 2012), en el cual se dis-
cutié el trafico de personas y el
contrabando de migrantes.

VIII Dialogo en Bruselas (noviem-
bre de 2013), centrado en la
proteccion e integracion de los
migrantes, asi como en la lucha
contra todas las formas de dis-
criminacién, racismo y xenofo-

bia.

Por su parte, el principal proyecto
de la UE en este ambito se relaciona
con el fortalecimiento del didlogo bi-
rregional con ALC, para establecer
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modelos de gestion de la migracion
y politicas de desarrollo que se llevan
adelante a través de la OIM vy de la
Fundacién Internacional y para Ibe-
roamérica de Administracion y Po-
liticas Publicas (FITAPP), y al que se
atribuy6 un fondo de financiamiento
inicial de 3 millones de euros.

CONSIDERACIONES FINALES

La Cumbre UE/ALC de 2010, la
ultima en el formato discursivo “inte-
rregional” cldsico, realizada después
de mds de diez afios del lanzamiento
de la “asociacion estratégica”, supuso
una instancia de evaluacion respecto
del estado de situacion, logros, déficits
y potencial futuro en el marco de un
nuevo escenario global. Considerando
la crisis mundial, en ese momento ya
era manifiesta la pérdida de impor-
tancia relativa de ambos socios en el
escenario internacional, frente al sur-
gimiento de nuevos actores. Asimismo,
era evidente que los escenarios regio-
nales habian cambiado: el proceso de
ampliacién de la UE y su reestructu-
racion institucional habian dado un
nuevo caracter a su proyeccion ex-
terna, con nuevos instrumentos pero
también con nuevas orientaciones de
politica exterior determinadas por los
nuevos Estados miembros, que no te-
nian vinculos tradicionales con ALC.
A esto se sumaba el hecho de que en
muchos espacios multilaterales, la UE
no aparecia como actor unico (Mai-

hold, 2009: 36). A su vez, la diversifi-

cacion de las orientaciones de politica
en los paises de América Latina y el
Caribe establecia nuevos rumbos para
los procesos de integracion de la re-
gion y hacia evidentemente mas com-
pleja la coordinacion de las politicas
exteriores de sus paises. Sin embargo,
la propuesta de crear la CELAC (cons-
tituida finalmente en 2011) puso de
manifiesto que habia cierta capacidad
relativa de articulacion.

En lo concerniente a la relacion
entre ambas regiones, salvo algunos
avances en la negociacion de los acuer-
dos de asociaciéon UE/ALC, a comien-
zos de 2010, el debate evidenciaba dé-
ficits en el proceso de cumbres en ma-
teria de funcionamiento y ejes temati-
cos. Sin embargo, la cuestion de mayor
peso se relacionaba con la identidad y
la forma en que eran percibidas por
los respectivos socios y, en consecuen-
cia, en el tipo de sociedad posible en
el futuro. Junto con ello se planteaba
si podia seguir teniendo vigencia el
enfoque del interregionalismo, consi-
derando que los intereses compartidos
por los socios ya no figuran automati-
camente en sus prioridades internacio-
nales respectivas.

Existia entonces un claro consenso
respecto de la imperiosa necesidad de
un cambio, ya que en el caso del esque-
ma UE/ALC, también se constataba la
insatisfaccion respecto de los resulta-
dos que, segin Riland y Bechle, afec-
taba a diversos foros interregionales.
Para algunos, para no dilapidar defini-
tivamente el potencial del vinculo, ha-
bia que descartar el continuismo como
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modus operandi (Grabendorff, 2010:
37). Sin embargo, al parecer la UE si-
gui6 apostando, por un lado, al regio-
nalismo y al interregionalismo, como
mecanismos para la consecucion de
bienes publicos colectivos; mientras,
por el otro, buscaba avanzar en las re-
laciones bilaterales con determinados
paises. El paralelismo se imponia por-
que limitarse a lo bilateral implicaba
negar la estrategia de desarrollo politi-
co, econémico y social implementada
a partir del nuevo siglo. Cuestionar esa
estrategia era cuestionar, en definitiva,
la propia razén de ser de la UE como
actor internacional (Del Arenal, 2010:
62), sin que hubiera todavia surgido
un paradigma teérico y de accién al-
ternativo con peso suficiente para re-
emplazar al anterior.

En términos de operatividad, las
criticas apuntaban a la retorica exce-
siva y al nivel de generalidad de los
comunicados y planes de accion. Sin
embargo, la alternativa de centrarse en
temas especificos tampoco habia sido
fructifera debido a la dificultad en al-
canzar consensos. Aunque las Cumbres
eran utiles, no eran suficientes, por lo
que se proponian programas de traba-
jo mds concretos, articulados en torno
a una geometria variable, potenciando
los policy dialogues ya existentes. Asi,
en vez de apuntar a una asociaciéon
estratégica entre las regiones, algunos
proponian circunscribirse a asociacio-
nes estratégicas en torno a temas (Van
Klaveren, 2010: 84-85; Grabendorff,
2010: 37). Dado el peso creciente de
la migracion, se la llego incluso a plan-

tear como una materia crucial para re-
vitalizar el vinculo interregional (Ruiz
Sandoval, 2010: 98 y ss.).

La Cumbre de Santiago de Chile,
de enero de 2013, puso de manifiesto
que pese al evidente cambio de ciclo
en la tonica de la relacion birregional,
no habia indicios de una verdadera
redefinicion de la arquitectura de re-
lacionamiento, ni de sus principios de
funcionamiento. Tampoco pudo ha-
blarse de una nueva impronta en el
cardcter general de la vinculacion, que
no gano en peso politico. Mas bien pa-
reci6 confirmarse la tesis de la politica
de las estrategias paralelas en la pro-
yeccion externa de la UE, con los pos-
tulados de una “asociacion estratégica
para el siglo XXI” (donde el término
“interregional” es ahora reemplazado
sistematicamente por “birregional”),
conviviendo en forma inercial con es-
quemas de relacionamiento bilateral.

Por su parte, el tema migratorio se
ha convertido en un eje tematico sig-
nificativo del esquema birregional: su
creciente valorizacién en la agenda
obedecio a los patrones migratorios
predominantes, lo que a su vez deter-
mind que se estableciera una instancia
especializada bajo el formato del Dia-
logo estructurado y global. Asimismo,
la mencion del tema en los documen-
tos estratégicos (COM, 2009), su in-
clusion en el Documento de Progra-
maciéon Regional 2007-2013 (Comi-
sion Europea, 2007), asi como en el
Plan de Accién 2013-2015 (Council of
the European Union, 2013) presenta-
do en la tltima Cumbre de Santiago,
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dan cuenta de dicha evolucion'®. De
hecho, puede decirse que en el marco
de la llamada asociaciéon estratégica,
las iniciativas politicas que parecieron
generar mayor consenso fueron aque-
llas relativas a la lucha contra la po-
breza y la gestion de flujos migratorios
ordenados (Ayuso, 2009: 66).

Pero aun considerando estos avan-
ces, siempre cabe plantearse qué valor
agregado puede traer consigo la coor-
dinacién birregional en materia de mi-
gracion, dado que este tema, asi como
otros de la agenda global, es negocia-
do por los Estados de ambas regiones
en foros especializados. De hecho, ya
se menciond el traspaso de la retorica
y de principios de los organismos de
la gobernanza global migratoria a los
documentos de la UE, que a su vez im-
pregnan las Declaraciones y los Planes
de Accién de las cumbres. Esta evolu-
cién no representa ningun fenémeno
nuevo ni especifico: si las iniciativas
europeas han tenido algin éxito en
materia de gobernanza y agenda glo-
bal, este se ha debido al apoyo de los
Estados de América Latina y el Caribe
(Aldecoa Luzarraga, 2010: 69).

Desde ALC debe definirse la forma
en que la “cooperacion reforzada” en
materia de migracion con la UE puede
redundar en beneficios para sus ciu-

10 Se incluy6 aqui un programa que focaliza

paises con fuertes flujos migratorios como
los andinos. Los Documentos de Estrategia
por pais dan un tratamiento especifico
seglin el caso, mientras que el programa
general de cooperaciéon con ALC sobre el
tema, prevé financiacion adicional para
actividades transversales.

dadanos migrantes. Considerando las
comunicaciones de la Comision desde
2005, es evidente que la dimension
externa de la politica de inmigracion
(incluida la cooperacion con ALC) fue
cada vez mas moldeada de acuerdo
con los lineamientos de la politica mi-
gratoria conjunta de la UE, segtin los
cuales el “enfoque global sobre migra-
ciones” ha sido y continuard siendo
determinante, tal como lo plantean los
documentos mas recientes (OIM/CE-
LAC, 2012: 7).

En la practica, el espacio de ma-
niobra es acotado: mientras que la UE
enfatiza la prevencion y lucha contra
la “migracion irregular”, los represen-
tantes de ALC subrayan los derechos
de los migrantes y los beneficios que
aportan a las sociedades de acogida.
La sensibilidad politica del tema difi-
culta un enfoque innovador, lo que hi-
poteca un eventual efecto catalizador
del asunto migratorio como propulsor
de una nueva dindmica de relaciona-
miento. Desde Europa se alerté tem-
pranamente respecto de la necesidad
de que América Latina y el Caribe evi-
taran demasiadas expectativas, aun-
que parece existir consenso en que el
enfoque comunitario no debe deterio-
rar estindares ya existentes, como su-
cedi6 en Espafia a raiz de la Directiva
de Retorno; ni puede permitirse una
competencia perversa entre los paises
de ALC para cerrar acuerdos con la
UE. Eventualmente, un aporte puede
provenir del nuevo programa especifi-
co de la UE sobre migraciones, a través
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de la FITAP', asi como del Observa-
torio de las Migraciones entre ALC y
la UE.

El contexto europeo actual, sig-
nado por la prolongada crisis, la alta
desocupacioén y las politicas de ajuste,
determina un marco con dificultades
propias. Los flujos migratorios masi-
vos y crecientes, provenientes del Nor-
te de Africa, dan lugar a la aplicacién
de enfoques restrictivos, como quedo
de manifiesto en el Consejo Europeo
de junio de 2011, donde se solicito a la
Comision que aplicara un mecanismo
de control fronterizo extraordinario
que implicaria la reforma del Acuerdo
de Schengen.

Como ya se menciond, la fragmen-
tacion de intereses y de orientacio-
nes de politica en ALC ha dificultado
histéricamente la articulacion de una
posicion conjunta. Queda por ver si
la CELAC puede efectivamente fa-
cilitar un proceso de articulacion en
torno al tema migratorio, que permita
eventualmente profundizar un enfo-
que conjunto en materia de politicas
migratorias. De hecho, ya desde la
Primera Reunién sobre Migraciones,
realizada en Honduras en 2012, se ha
procurado avanzar hacia una vision y
posicion comunes de ALC. Respecto
de la definicion de politicas coordina-
das, habrd que considerar asimismo

1 LA FIAP cre6 en 2006 el Programa
de Migracion y Desarrollo, en el mar-
co de las estrategias definidas en las
politicas de inmigracion y coopera-
cién internacional de Espafia y de la
Unio6on Europea.

los resultados de la agenda migrato-
ria latinoamericana, articulada en la
Conferencia Sudamericana de Migra-
ciones. Al momento, lo que se consta-
ta es una diversidad de situaciones de
acuerdo con el pais de que se trate, sin
que ello necesariamente conlleve un
conflicto de intereses entre ellos.

En lo que respecta a la definicion de
politicas, en ALC también habra que
tener presente de qué manera el fin de
la bonanza de la fase de “expulsion”
de los flujos migratorios afecta especi-
ficamente a cada pais y de qué forma
se procesan los flujos de retorno. Asi-
mismo, habrd que evaluar hasta qué
punto algunos de estos paises se con-
vierten, eventualmente, en sociedades
de destino de la incipiente migracion
europea hacia la region ocasionada
por la crisis global y sus efectos en
Europa. Principalmente en Espafa y
Portugal®?, pero también en Irlanda y
Grecia, e incluso en Francia e Italia, se
registra un aumento de la emigracion,
sobre todo de profesionales jovenes.
Respecto de esto ultimo, habria que
explorar como la evolucién del senti-
do de los flujos migratorios puede con-

12 Segun el Observatorio de la Emigracion

de Portugal, los portugueses anotados en
los consulados de Brasil aumentaron de
678.000 en 2009 a 705.615 en 2010. De
acuerdo a los registros electorales
espaiioles, entre junio de 2009 y noviembre
de 2010 unos 30.000 espaiioles emigraron
a Argentina (11% mds que durante el afio
anterior). Aproximadamente 6.400 se
fueron a Chile (aumento del 24%) y 6.800
a Uruguay (aumento del 16%). (Hatton,
2011).
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tribuir, aunque sea incipientemente, a
desarrollar un mayor nivel de empatia
en cuanto a los intereses de los diferen-
tes actores y a nivelar las discusiones
del dialogo, generando una base mas
igualitaria para los intercambios.

Aunque los procesos de estabiliza-
cion y crecimiento de ALC en los ul-
timos afios seguramente contribuiran
a retener mas eficazmente a su pobla-
cion, es dificil pensar que Europa deje
de ser un destino atractivo para mu-
chos migrantes. Es probable que la asi-
metria continue siendo un rasgo de la
relacion interregional (Maihold, 2009:
48) y el tema migratorio no serd pre-
cisamente la excepcion. Por otra parte,
como se dijo, el potencial innovador
y dinamizador de la relacion ALC/UE
tiene limites marcados, que sin embar-
go deben ser aprovechados.

Finalmente, sigue pendiente la defi-
nicion de un marco conceptual y ted-
rico que guie el disefio de politicas, asi
como el analisis académico sobre las
relaciones integrales UE/ALC y sus di-
versos ejes tematicos. La insatisfaccion
en cuanto a resultados, en términos de
capacidad predictiva y de innovacion
del enfoque interregional, justifican
avanzar en el esbozo de un nuevo pa-
radigma.
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