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INTRODUCCION

La migracion ha sido parte de la historia de la humanidad. Desde el siglo XVI se
modifico el escenario para los movimientos poblacionales a partir de dos procesos
histéricos vinculados, el paulatino desarrollo de una economia-mundo capitalista y el
surgimiento de los Estados-nacion (Pereda y De Prada, 2003), lo que supuso la
configuracion de una nueva forma de organizacion politica, econémica y social que
clasifica, diferencia y jerarquiza a las poblaciones en funcién un estatuto de
ciudadania ligado al de nacionalidad (Colectivo loé, 2003). Esta tesis parte de
comprender las migraciones recientes en el marco de un orden jerarquico interestatal
que representa una forma histérica concreta de cristalizacién de las relaciones
sociales (Pereda y De Prada, 2003).

La historia de las migraciones que vinculan Espafia y Latinoamérica comienza con la
colonizacién y se enmarca en el proceso de conformacion y transformacion del
sistema migratorio transatlantico. A partir del desembarco de los espafioles en
América, los flujos migratorios fueron un componente clave del sistema colonial.
Con la independencia de los paises de América Latina, a inicios del siglo XIX, las
migraciones se convirtieron en parte constitutiva de los procesos de construccion

nacional.

Entre 1850 y 1950 alrededor de 3.500.000 espafioles emigraron hacia América Latina
(Gil Araujo, 2010b). Después de la II Guerra Mundial, los flujos espafioles hacia
Latinoamérica disminuyeron notablemente. Paulatinamente Latinoamérica comenzo a
transformarse en una zona de emigracion. Desde mediados del siglo XX varios paises
experimentaron una creciente salida de su poblacion, especialmente hacia los Estados

Unidos que fue el principal destino extraregional hasta la década de los noventa. A

! Durante Siglos XVI, XVII y XVIII, los inmigrantes arribados a América rondaron un cuarto de
millon (entre ellos, soldados, clérigos, comerciantes, marinos, administradores politicos y mano de
obra) (Colectivo IOE, 2003).



partir de ese momento, a la par del endurecimiento de las politicas migratorias en ese
pais, los destinos migratorios se diversifican y el Sur de Europa, en especial Espafia,

se fue configurando como receptor de la inmigracién procedente de América Latina.

En este contexto, a inicios del siglo XXI Latinoamérica se convirtio en la principal
region de origen de la migracion residente en Espafia. En esos afios, la poblacion
migrante ecuatoriana paso a ser el flujo latinoamericano de mayor importancia
numérica y la segunda corriente migratoria internacional después de Marruecos. Este
drastico y rapido incremento de la magnitud de la migracién entre Ecuador y Espafia
dio lugar a ciertas modificaciones? en el ambito de las relaciones exteriores entre
estos paises. Las migraciones pasaron a ocupar un lugar destacado en las agendas

politicas de ambos estados.

Los antecedentes del caso Espafa-Ecuador brevemente resefiados, junto con la
creciente importancia de las migraciones en la agenda mundial, tanto a nivel nacional
como interestatal y supranacional, avala la relevancia del tema para la disciplina de
relaciones internacionales. En efecto, las migraciones internacionales se han
convertido en un componente mas de las relaciones internacionales, en tanto la
regulacion de las migraciones est4 imbuida de una “carga politica” que impacta en la
politica exterior de los Estados y en las relaciones tanto bilaterales como
multilaterales (Marmora, 1988:387; Lopez Sala, 2005:151). Aun asi, por el momento
la cuestion migratoria ha aparecido timidamente en el campo de los estudios
internacionales. No se ha prestado suficiente atencion al lugar que ocupan las
regulaciones en materia migratoria en el entramado de la politica exterior entre los
Estados, materia da analisis fundamental de la disciplina de las relaciones

internacionales.

2 Por ejemplo, los instrumentos de politica exterior firmados entre Espafia y diversos paises
latinoamericanos sirvieron de base para el tratamiento de los flujos hasta inicios del siglo XX, cuando

fueron reconsiderados y reestructurados a la par de que la direccidn de la migracion se hizo Sur-Norte.



A partir de estas constataciones, esta tesis se propone indagar el creciente peso que
tienen las dindmicas migratorias en las relaciones entre los estados de emigracion y
de inmigracion, tomando como caso de estudio las relaciones exteriores entre Espafia
y Ecuador. Seria limitado hacer un analisis de los vinculos politicos interestatales o
bilaterales, soslayando que la postura de Espafia hacia Ecuador, implicita o
explicitamente, involucra lineamientos derivados del ambito comunitario. La
incidencia de los bloques de integracién regional en el manejo de temas relevantes
para la politica exterior de un determinado Estado, y la incidencia que esto tiene en
paises no comunitarios, constituye una perspectiva de indagacién poco frecuente
dentro del estudio de las relaciones exteriores. Siguiendo a Hrbek (1987), Fazio
Vengoa (2002), y Calduch (2003), esta investigacion enfatiza que el solapamiento de
las regulaciones de las politicas adoptadas por la UE sobre migraciones
extracomunitarias y las impulsadas por el Estado espafiol evidencian la necesidad de
construir un nuevo marco de interpretacion de la politica exterior que contemple la
pertenencia de los paises a los bloques de integracion regional. A esto se suma el
impacto que este entramado puede provocar en las relaciones politicas bilaterales con
otros actores internacionales como, en este caso, Ecuador. Sondear esta interrelacion
a través del hilo conductor de las migraciones permite resaltar su relevancia como

tematica politica en las relaciones exteriores entre Espafia y Ecuador.

Con este objetivo, en las paginas que componen esta tesis se presta atencion a los
vinculos histéricos hispano-ecuatorianos y a su reconfiguracion. Considerando sus
antecedentes, se detalla la resignificacion que supuso la migracion de inicios del
milenio en el vinculo bilateral. Atendiendo a las particularidades de cada caso, se
ahondara en las concepciones politicas compartidas entre Espafia y Ecuador sobre el
abordaje hacia las migraciones, asi como a sus discrepancias. Se enfatiza que, si bien
intervienen numerosos actores en la regulaciéon de la movilidad, los Estados

contindan teniendo preeminencia.

La metodologia empleada sera de corte cualitativo, en correspondencia con los

interrogantes que guian esta investigacion. Se hara énfasis en el analisis documental



utilizando para ello, como fuentes principales, numerosos documentos y discursos

oficiales de los tres actores estudiados.

La tesis se estructura en tres partes. La primera parte define el abordaje de
aproximacion. El capitulo uno contiene el enfoque metodologico y el marco teorico-
contextual con el que se encara este trabajo. Alli se revisan los antecedentes de
investigacion que enmarcan este estudio y se detalla la metodologia empleada.
Ademas se especifican las perspectivas tedrico-conceptuales seleccionadas para
abordar interdisciplinarmente las migraciones internacionales, haciendo foco en: la
transformacion del Estado y del concepto de soberania; la complejizacion del estudio
de la politica exterior; los enfoques acerca de la multilateralizacion, la
transnacionalizacién de la politica migratoria, y el nuevo régimen de gestion

migratoria; y los vinculos de la gestion migratoria con el concepto de desarrollo.

La segunda parte se refiere a la incorporaciéon de la migracién internacional en la
construccion de las relaciones euro-latinoamericanas. En ella esta incluido el capitulo
dos, que contiene tres acapites en los que se hace foco en el contexto historico-
institucional de la incorporacién de las migraciones a la agenda politica exterior tanto
de la UE, como de Espafia, y de Ecuador, respectivamente. En el primer acapite se
especifica el desarrollo de la UE como actor considerando sus antecedentes historicos
y las teorias de integracién que marcaron su proceso. Luego, se sefiala como las
migraciones se posicionaron como un asunto de interés en el blogue regional,
apuntando siempre a comprender el abordaje politico hacia los flujos migratorios
extracomunitarios. Dentro del segundo acapite, se caracteriza la politica espafiola
sobre migraciones internacionales, considerando el paso de Espafia de ser un pais de
emigracion a uno de inmigracion. Posteriormente, se da un panorama de las
transformaciones institucionales del Ministerio de Asuntos Exteriores espafiol y de su
agenda politica desde fines de la década de los setenta, haciendo hincapié en el
periodo de afios 1996-2004. Ello servira para develar el contexto de incursién de la
inmigracion internacional dentro de la agenda de politica exterior del gobierno de

Aznar, teniendo en cuenta los solapamientos y los aportes sobre la cuestion en el



ambito comunitario. Finalmente, en el tercer acapite, se abordara el desenvolvimiento
historico-institucional de la politica exterior ecuatoriana y la inclusion de la
migracién como asunto de la agenda exterior del pais andino. En esta parte, para
ayudar a la comprension del tema, se especifica el contexto histérico, los
antecedentes, y la caracterizacion la migracion ecuatoriana hacia Espafia en el

periodo estudiado.

Considerando lo precedente, la tercera parte de esta tesis se orienta al abordaje de las
migraciones internacionales como articulador politico en los cambios y continuidades
de las relaciones exteriores entre la UE, Espafia, y Ecuador. En esta parte se incluye
el altimo capitulo. A través de dos acapites, se analiza en profundidad el trasvase de
las politicas migratorias entre la UE, Espafia, y Ecuador. En el primer apartado, se
delinean los cambios y continuidades en la gestion de los flujos migratorios
extracomunitarios entre la UE y Espafia, subrayando su relacionamiento politico con
la seguridad que luego se reconvierte en objeto de la “gestion migratoria”.
Posteriormente, se delinea la existencia de una “matriz de gestion migratoria” propia
de la UE, destinada a los inmigrantes extracomunitarios, cuyos componentes se
hilvanan con el hilo conductor del control migratorio. Se refiere al trasvase de la
vision de la UE en Espafa, sefialando la europeizacion existente en la agenda de
politicas migratorias espafiolas. Después, historizando el concepto politico de
codesarrollo, se discute si puede ser considerado una nueva forma de cooperacion al
desarrollo. En tanto, en el segundo apartado, se analizan los ejes del tratamiento de la
inmigracion internacional en la agenda politica bilateral hispano-ecuatoriana,
focalizando en la “gestion migratoria” espafiola de los flujos procedentes de Ecuador.
En ese marco, se indaga en los cambios suscitados en algunos instrumentos politicos
existentes y en la sancién de nuevos mecanismos regulatorios de la inmigracion,
como ser: el acuerdo de doble nacionalidad, el acuerdo de regularizacion y
ordenacion de trabajadores migratorios, la implementacion del visado obligatorio

para ecuatorianos, y los impulsos por alentar iniciativas de codesarrollo conjuntas, en



el marco de las politicas de cooperacidn al desarrollo espafiola. Al término de la tesis

se elaboran unas conclusiones finales.



PARTE I

DEFINIENDO EL ABORDAJE DE APROXIMACION



CAPITULO 1. ENFOQUE METODOLOGICO Y MARCO TEORICO-
CONTEXTUAL



1.1 Antecedentes de investigacién y metodologia

Las dimensidn politica de las migraciones internacionales fue una tematica soslayada
en las ciencias sociales (Zolberg, 1989, 2006; Samers, 2010). Aunque las migraciones
afectan las relaciones internacionales, estos movimientos poblacionales obtuvieron
poca atencion por parte de los estudiosos de esta area (Weiner 1985; Mitchell, 1989;
Doty, 1996; Hollifield, 1992, 2000; Battistella, 2005; Meyers, 2006). Recién
comenzaron a tenerse en cuenta a partir de la década de los setenta en los Ilamados
“debates” de la disciplina, como el “debate interparadigmatico”®y el suscitado entre
el neorrealismo-neoliberalismo#. En consecuencia, recién en las Ultimas cuatro
décadas se observa una creciente consideracion de los movimientos poblacionales en

la agenda® de investigacion de las relaciones internacionales, en paralelo con la

% Las migraciones internacionales emergieron como campo recién con la incursién del llamado “tercer
debate” o “debate interparadigmatico” en las relaciones internacionales, en el cual el realismo y el
transnacionalismo discutieron sobre la primacia del estatocentrismo y la preponderancia de los asuntos
de “alta politica” en la agenda de estudio de la disciplina. Como resultado, los académicos de las
relaciones internacionales ya no sélo se ocuparon de temas relativos a la seguridad y al Estado, sino
que también incursionaron en investigar asuntos hasta ese momento considerados como de “baja
politica”, como el medio ambiente, las migraciones, el género, el narcotrafico, etc. Pese a que el
transnacionalismo se pens6 como paradigma alternativo y superador del realismo, poco tiempo
después surgid la propuesta de acercar ambas posiciones, dando paso a un renovado debate en las
relaciones internacionales: neorrealismo-neoliberalismo (Salomén Gonzélez, 2001).

4 La aparicion del Neorrealismo y del Neoliberalismo representa una respuesta Neoconservadora a las
corrientes criticas que propugnan el subdesarrollo, por lo que la agenda de estudio del primero estara
enfocada a visibilizar cuestiones sistémicas como las disparidades de poder entre los Estados y al
interior de las instituciones internacionales, remarcando el interés nacional que promueven los Estados
en su accionar, mientras que el programa de investigacion del segundo revaloriza las teorias de la
Modernizacion y de la economia Neoclésica, confluyendo ambas corrientes en la justificacion de la
desigualdad como algo inevitable dentro del sistema internacional (Cornago Prieto, 1998, énfasis
propio). Bajo estas perspectivas, los flujos migratorios Sur-Norte se enfocan desde un sesgo
economicista, con una comprension del desarrollo imbuida por elementos de la teoria de la
modernizacion y una falta de analisis sobre las causas estructurales que motivan las migraciones,
tornando a buena parte de las politicas migratorias confeccionadas por estas vertientes en soluciones
prescriptivas.

% La migracion como tema politico se problematiza en la década de los setenta en los paises del Norte
de la mano de la implantacidn de nuevos esquemas laborales y de produccion. Esta visibilizacion se
produce al mismo tiempo que, como sitla Zolberg (2000), la migracion y el refugio wuelven a
incorporarse en las agendas politicas de Estados Unidos y otros paises del Norte. No se puede soslayar
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ascendente politizacion de los fendmenos migratorios desde la postrimeria de la

Guerra Fria.

Existen varios trabajos que plantean la “europeizacion”® de las politicas migratorias
de los paises socios de la UE (Huysmans, 2000; Bigo, 2001; Geddes, 2001; Lavenex,
2001b; Boswell, 2003). Dentro de este escenario, los trabajos de Fazio Vengoa
(2002), Terr6n (2004), Gil Araujo (2003, 2005b, y 2011a) y Pinyol (2006)
puntualizan las directrices inmigratorias del bloque regional y su relacién con los
paises extracomunitarios. En el d&mbito de habla hispana, las migraciones en las
relaciones internacionales contemporéaneas de Espafia han sido exploradas por Garcia
Borrego y Pedrefio Canovas (2005) y Bermldez Gonzélez (2005), entre otros.
Mientras, son humerosos los antecedentes referidos al papel de las migraciones en la
relacion entre Espafia y la UE (Barbé, 2001; Colectivo IOE, 2001; Mestres, 2002;
Gbmez Ciriano, 2004; Rodriguez-Tarduchy, 2005; Campuzano, 2005; Agrela, 2007;
y Fauser, 2007). Sin embargo, son escasos los estudios que realzan el papel de
Espafia vinculada al control migratorio comunitario en otros territorios,
encontrandose preponderantemente la mencion al caso de Africa (Pinyol Jiménez,
2007; Zapata-Barrero y Zaragoza, 2008; Del Arenal, 2011b; Azkona y Sagastagoitia
2011; Gonzalez, Gil Araujo, y Montafies, 2012; Azkona, 2014; Gabrielli, 2014).
Asimismo, la migracion y el ambito de la gestion del fendmeno en Espafia se
menciona en Blanco Fernandez de Valderrama (2002), Ortega Pérez (2003), Arango
y Sandell (2004), CIDOB (2007), y Zapata-Barrero y Zaragoza (2008).

Poco ha sido explorada la migracién como un tema a atender en el plano de la politica
exterior espafiola (Bermudez Gonzalez, 2005; Malamud, 2005; Pe-Pua, 2005; Pinyol
Jiménez, 2007; Alberdi Bidaguren y Bidaurratzaga Aurre, 2008). En tanto, pese a la

relevancia de la migracién en las relaciones bilaterales entre Espafia y Ecuador

que la ciencia politica y las relaciones internacionales, como disciplinas, tienen su raiz en la academia
de Estados Unidos y sus te6ricos en muchos casos ocupan posiciones de gobierno y/o poder.

® En lineas generales, este fendmeno se refiere a la adopcion por parte de los paises miembros de las
medidas acordadas en la UE.
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(Garcia-Calvo, 2006), la falta de estudios sobre este punto puede constatarse en las
exhaustivas y extensas revisiones bibliograficas alrededor de los flujos ecuatorianos
en Espafia, expuestas en Bardaji Ruiz (2006) y el Colectivo IOE (2007). Mientras,
aspectos mas especificos como la cooperacién al desarrollo, el codesarrollo y las
migraciones entre Espafia y Ecuador han sido tratados en Ayuso Pozo (2001), Cortés
Maisonave y Sanmartin (2008), Cortés (2009), y Sanmartin (2009), entre otros.
Asimismo, la relacion entre la cooperacion al desarrollo espafiola y el control
migratorio ha sido poco abordada, preponderantemente aplicada a los casos de paises
del continente africano en conjunto (Alberdi Bidaguren y Bidaurratzaga Aurre, 2008;
Azkona, 2011; Azkona y Sagastagoitia 2011; Gonzélez Navas, 2012; Gonzélez
Navaz, 2013; Azkona, 2014), haciendo foco en la regién subsahariana, especialmente
en Marruecos (Marin Sanchez, 2006; Zapata-Barrero y Zaragoza, 2008; Naranjo
Giraldo, 2014), y excepcionalmente mencionada hacia paises latinoamericanos, como
Nicaragua (Rocha, 2013) y Ecuador (Cortés Maisonave, 2006).

Esta revision de los principales antecedentes de investigacion provee datos
secundarios, que ademas de comportar insumos para este trabajo, sefialan la falta de
estudios sobre las areas centrales que aborda esta tesis. En el area de las relaciones
internacionales las migraciones son, por el momento, un campo incipiente. Como se
denota, en las publicaciones acerca de las migraciones dentro de las politicas de la UE
y de Espafia existe una mayor preocupacion por la region africana que por
Latinoamérica. Se carece de trabajos que aborden la incidencia de las politicas
migratorias de la UE en sus paises miembros y coOmo estas impactan, a su vez, en
otros paises. Si bien las relaciones politicas entre UE-Espafia y Espafia-Ecuador han
sido estudiadas por separado, no se han encontrado investigaciones que analicen
vastamente las interrelaciones que pueden existir entre estos tres actores en conjunto.
Mas aln, no existen antecedentes que contemplen las relaciones internacionales, la
politica exterior, la politica migratoria, y la cooperacion internacional en los vinculos
de la UE, Espafa, y Ecuador. La carencia de este tipo de abordaje en profundidad le

otorga importancia a este trabajo y pone en evidencia la necesidad de un nuevo marco
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de interpretacion para analizar las politicas exteriores de los Estados que son
miembros de un bloque de integracion regional que en su ejercicio politico podrian
trasponer lineamientos regionales hacia otros Estados fuera de este dmbito. Esta
perspectiva es un campo de relacionamiento poco frecuente y aun menos si se
pretenden sefialar las posibles derivaciones de las politicas de bloque-Estados hacia
terceros paises. En este trabajo se estudia un bloque (la UE), un Estado socio de este
esquema de integracion (Espafia), y un pais extracomunitario (Ecuador). La
investigacion esta guiada por el siguiente interrogante: ;De qué manera se vinculan
las politicas hacia las migraciones extracomunitarias elaboradas por la UE vy el
tratamiento de las migraciones adoptado en las relaciones exteriores entre Espafa y
Ecuador desde 1996 a 2004? El recorte temporal elegido toma en cuenta el desarrollo
de las politicas y los discursos sobre migraciones extracomunitarias entre la UE y el
Estado espafiol, el vasto incremento en la llegada de ecuatorianos a Espafia a partir
del afio 2000, y las medidas politicas que Espafia implementé hacia el Estado
sudamericano, coincidente con una marcada importancia de la tematica en las
relaciones hispano-ecuatorianas. La eleccion de Ecuador responde no solo a que,
durante todo el lapso estudiado, éste es el principal origen de la inmigracion
latinoamericana hacia Espafia, sino que esta condicion lo torna en un caso
paradigmatico sobre la importancia de los movimientos poblacionales en la

construccién de las relaciones politicas iberoamericanas.

En este marco, el objetivo general de la investigacion es indagar los vinculos entre las
politicas dirigidas hacia las migraciones extracomunitarias elaboradas por la Union
Europea y las relaciones exteriores entre Espafia y Ecuador, especialmente en lo que
se refiere a las esferas de seguridad y desarrollo, durante la presidencia del gobierno
de José Maria Aznar (1996-2004).

Para ello, en lo que respecta a la esfera de seguridad se tendra en cuenta el concepto
de “gestion migratoria” y se analizaran los cambios y continuidades en el tratamiento
de la inmigracion con Ecuador, puntualizando cuatro instancias e instrumentos

precisos: la modificacion del convenio de doble nacionalidad (2000), el acuerdo de
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regularizacion y ordenamiento de trabajadores migratorios (2001), el plan de retorno
de emigrantes ecuatorianos (2001), y la implementacion del visado obligatorio para
ecuatorianos que ingresen al territorio espafiol (2003). En lo que se refiere a la esfera
de desarrollo se considerara como concepto la cooperacién al desarrollo y se

analizaran las acciones de codesarrollo llevadas adelante entre Espafia y Ecuador.

La metodologia empleada es de corte cualitativo, en correspondencia con los
objetivos de este proyecto. Las pocas cifras que se presentan en el desarrollo del
escrito sirven en ocasiones especificas para contextualizar, ilustrar, y apoyar el

andlisis.

Si bien el campo disciplinario en el que se desarrolla la tesis son las relaciones
internacionales, para afrontar las dificultades que presenta esta rama de conocimiento
cientifico social (Arroyo Pichardo, 1999), se ha apostado por una perspectiva
interdisciplinar desde las Ciencias Sociales en pos de realizar un analisis mas
complejo y profundo. Asi el trabajo se sitia, de manera amplia, en la dimension
politica de las migraciones, centrandose en el subcampo de la relacion entre las
migraciones y la politica exterior, es decir, de como las migraciones se cuelan en la
politica exterior. Las unidades de analisis que se toman en este estudio son la Unién
Europea, el Estado espafiol y el Estado ecuatoriano. El Estado encarna un referente un
empirico particular (Sassen, 2012) en los estudios migratorios, desde el cual se puede

estudiar los vinculos internacionales.

La historizacion es el telén de fondo del que se parte para el analisis. A modo de
“contexto conceptual” (Mendizabal, 2006) se apunta a la construccion de un
entramado teorico-contextual sobre la tematica migratoria en el ambito de las
relaciones internacionales. Es nodal plantear el panorama global politico-migratorio

en el que se inscriben los actores y que sirve para situar, desde la “argumentacion
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historicista” © (Morrow y Brown, 1994), el contexto de surgimiento de ciertos

conceptos como “gestion migratoria” y “codesarrollo”, entre otros.

La fuentes principales mediante las que se obtuvieron los datos de esta investigacion
fueron documentos, informes, normativas, planes, regulaciones, declaraciones
publicas oficiales, etc. Esto se orienta a construir un corpus documental de base para
el analisis. Siguiendo lo estipulado por Pifiuel Raigada (2002) se ahonda en la técnica
especifica de andlisis documental, para hacer emerger las representaciones
subyacentes en los documentos. Es importante prestar atencion a como los
documentos son producidos, circulados, leidos, y usados con una amplia variedad de
propositos y, a partir de sus propias convenciones, construyen particulares
representaciones (Atkinson y Coffey, 2009). En este sentido, también se consideran
como material documental los discursos y las declaraciones de los funcionarios
publicos, los cuales contienen supuestos cargados de concepciones socio-politicas.
Como afirma Errejon Galvan (2011:3) “(...) ningun hecho social cobra por si mismo,
ni de forma automatica, significado politico sin haber sido problematizado, nombrado

y orientado en uno u otro sentido por practicas discursivas (...)”.

El camino recorrido para poder materializar esta tesis ha sido sinuoso. Esta
investigacion, cuyo proyecto ha sido elaborado en 2008, se ha desarrollado
intermitentemente a lo largo de estos afios por periodos que se correspondieron con la
obtencion de financiamiento para concretarla. Gracias a estos financiamientos, en
distintas oportunidades se han realizado estancias como investigadora-migrante en los

paises estudiados, Espafia® y Ecuador °, que han sido de suma importancia para situar

" Apoya que la teorfa es construida por las circunstancias en las que se produce o por las caracteristicas
que produce (Morrow y Brown, 1994).

8 Las tareas de investigacion se llevaron adelante con una beca del programa ERASMUS-MUNDUS
Academic mobility for inclusive development in Latin America (AMIDILA), financiada por la
Comision Europea (UE) y coordinada por la Universidad de Bolonia (ltalia), para movilidad de
posgrado en el Doctorado en Estudios Migratorios, del Instituto de Migraciones de la Universidad de
Granada, Granada, desde septiembre de 2015 a julio de 2016. Ademés de lo atafie al trabajo de la tesis
doctoral, esta estadia también sirvio para poder completar la informacién faltante e importante que era
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e interpretar los contextos socioculturales en los cuales las politicas han sido
elaboradas. Esto ha posibilitado la realizacion de entrevistas con funcionarios
publicos y diplomaticos espafioles y ecuatorianos que por cuestiones de extension, se
decidié no utilizar en esta instancia de posgrado, y que seran analizadas en la
investigacion doctoral. Ademas, estas visitas a Espafia y Ecuador han permitido
acceder a gran parte de las fuentes primarias de informacion, es decir fuentes
documentales de la UE, Espafia, y Ecuador que se recopilan y analizan, como ser:
comunicados oficiales del Consejo Europeo, documentos de la Comisién Europea,
Tratados establecidos en el marco de la UE, documentos oficiales de la presidencia de
Espafia y el ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, legislacién
migratoria espafiola, documentos oficiales de la presidencia de Ecuador y el
ministerio de Relaciones Exteriores de ese Estado, intervenciones publicas de
funcionarios esparfioles y ecuatorianos, declaraciones entre ambos paises dentro del
marco de reuniones bilaterales e instancias multilaterales (cumbres UE-América
Latina), etc. Asimismo, ha sido de gran ayuda los recursos digitales ofrecidos por la
base de datos oficial de la Union Europea y las paginas web de las distintas
instituciones del Gobierno de Espafia, asi como también la informacién online
provista por el Sistema de Informacion Sobre Migraciones Andinas (SIMA),
dependiente del Departamento de Sociologia y Estudios de Género de FLACSO-Sede

Ecuador.

Para recabar la informacion necesaria para esta tesis se han visitado las siguientes
bibliotecas y centros de documentacion: Biblioteca y Centro de Documentacion

Latinoamericano del Centro de Estudios Avanzados de la Universidad Nacional de

necesaria para terminar esta tesis de maestria. La cursada del doctorado, a su vez, se realiz6 gracias a
una beca del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET).

° Fue posible gracias a una beca del Programa de movilidad de posgrado Red Macrouniversidades
Pablicas de América Latina y el Caribe (Red Macro), coordinado por la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM) y financiado por el Grupo Santander. La estancia de investigacion se
realizé en el Instituto Superior de Posgrado en Ciencias Internacionales de la Universidad Central del
Ecuador, Quito, de junio a noviembre de 2009. Otro periodo de investigacion se realiz6 como
investigadora visitante en la FLACSO-Sede Ecuador, Quito, durante el mes de marzo de 2015.
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Cordoba (Argentina), Biblioteca del Congreso de la Nacion (Argentina), Biblioteca
Nacional (Argentina), Biblioteca de la Universidad de Belgrano (Argentina),
Biblioteca de la Universidad Torcuato Di Tella (Argentina), Biblioteca de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (Ecuador), Biblioteca de la Universidad
Andina Simén Bolivar (Ecuador), Biblioteca Central del Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana (Ecuador), Biblioteca de la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociologia de la Universidad de Granada (Espafia), Biblioteca de la
Facultad de Derecho de la Universidad de Granada (Espafia), Biblioteca de la
Facultad de Trabajo Social de la Universidad de Granada (Espafia), Biblioteca de la
Universitat Pompeu Fabra-Campus de la Ciutadella (Espafa), Biblioteca Central del
Ministerio de la Presidencia (Complejo de la Moncloa) (Espafia), Biblioteca de la
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (Espafia),
Biblioteca del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion (Espafa),
Biblioteca del Instituto Internacional de Sociologia Juridica de Ofati (Espafia), el
Centro de Documentacion en Interculturalidad (CdDI) del Instituto de Migraciones de
la Universidad de Granada (Espafia), el Centro de Documentacién Europea de la
Universidad de Granada (Espafia), Biblioteca Nacional de Espafia (Espafia), y la red

de Bibliotecas de la Comunidad de Madrid (Espafa).
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1.2 Perspectivas tedrico-conceptuales

Las perspectivas tedricas seleccionadas sirven para analizar la complejidad en la que
se desenvuelve la problematica estudiada, afrontando el desafio de realizar un estudio
contemporaneo que considere el contexto historico, politico y social, y la
interrelacion de tres actores: la UE, Espafia, y Ecuador. Se opt6 por una aproximacion
interdisciplinar que se nutre de distintos aportes de las relaciones internacionales, la
ciencia politica, la sociologia de las migraciones y los estudios migratorios. Como
marco general, se tomd la perspectiva del analisis estructural utilizada por el
Colectivo IOE (1996), que remarca la existencia de un sistema global mundial, del
que los Estados son sélo una parte que convive con otros actores y procesos de
alcance trasnacional. Se presta atencion a las relaciones que se establecen entre las
sociedades de origen y de destino, teniendo en cuenta el lugar que ocupan los Estados
en el sistema mundial jerarquizado. En este marco se considera a la migracion como
un producto de las relaciones historicas, politicas, y sociales entre los actores
(Estados y organismos internacionales), que estan regidas por relaciones desiguales

de poder.

La perspectiva historica que atraviesa la tesis sigue el posicionamiento de Castel
(2013) que entiende que el presente esta cargado de historia devenida de una serie de
transformaciones, que acarrean en su haber diversos hechos y articulaciones, que es
necesario reconstruir. Se considera primordial indagar, desde una perspectiva critica,
en las categorias y conceptos utilizados en torno a la migracion por la UE, Espafia, y
Ecuador, ya que no se asumen como datos de la realidad sino que se consideran
terreno de anélisis para desentrafiar el modo en que la migracion es pensada,
problematizada, e intervenida por los actores. Como afirma Balibar (2005:77) “(...)
debemos invertir la falsa simplicidad de ciertas nociones evidentes”. Por ello, es
esencial historizar las categorias y conceptos utilizados por los actores, asi como las

relaciones internacionales entre ellos.
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1.2.1 Migraciones, transformacion del Estado y de la soberania

Se parte de entender que si bien hay diversos actores que intervienen en la regulacion
de las migraciones, los Estados contindan teniendo un papel preponderante. Para
interpelar al Estado en relacion a las migraciones, se tendran presentes los desarrollos
tedricos de Sayad (2013:60) comprendiendo que “para que haya inmigrantes es
preciso que haya fronteras y territorios nacionales, es preciso que haya extranjeros”.
Desde esa logica, se subrayara la interrelacion que hace el Estado entre el orden
migratorio y el orden nacional, lo que lleva a representar la presencia inmigrante (o
sea no-nacional) como ilegitima (Sayad, 2008). Estas ideas ayudaran a pensar por
qué, como afirma Sayad (2013), el Estado es el principal lugar donde la migracion es
construida como un problema. Estas cuestiones seran consideradas al momento de
analizar cémo se aproximan Espafia y Ecuador, respectivamente, hacia las
migraciones. También para abordar las relaciones bilaterales entre Espafia y Ecuador
se consideraran las diferentes y desiguales posiciones que ocupan cada uno en el
sistema internacional, reparando en los vinculos histéricos que los unen. Por esta
razén, se estima util el aporte de Sayad (2008) sobre la vinculacion entre los lazos
coloniales de ayer y la inmigracion de hoy, que servira para comprender las l6gicas

en las que se desenvuelven las relaciones hispano-ecuatorianas.

El Estado es un actor fundamental en los procesos de clasificacion, jerarquizacion y
control de poblaciones. A lo largo de su historia, el Estado ha monopolizado de
manera gradual los medios legitimos de movimiento paralelamente a la
monopolizacién de los medios legitimos de violencia, lo que implica que las personas
dependen de la autorizacién del Estado para que su desplazamiento sea legitimo y
esta caracteristica excede una mera instancia de control, ya que también estd
concatenada con las ideas de identidad y ciudadania (Torpey, 2006, enfasis propio), y

por lo tanto con la construccion de la Nacion. A ello también apunta Salter (2003.
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énfasis propio) cuando sefiala, como hito, que la aparicion del pasaporte'®en las
relaciones internacionales consolida al Estado como un espacio seguro que estructura
el movimiento internacional como legitimo e ilegitimo y con ello ofrece una doble
garantia de identificacion: no sélo la del portador sino también la del lugar de
repatriacion. Estos aportes de Torpey (2006) y de Salter (2003) permiten pensar tanto
la inmigracion ecuatoriana administrativamente regular, que es presentada como el
horizonte en los documentos y discursos de la UE, Espafia, y Ecuador, como asi
también la “lucha contra la inmigracion ilegal” promovida por la UE y retomada por

Espafia en sus politicas.

Se remarca que el acceso a la movilidad global es un factor de estratificacion® que
evidencia la asimetria global (Bauman, 2006: 115, énfasis propio), esto significa que
la libertad de movimiento de los inmigrantes queda supeditada a la jerarquia en el
sistema internacional que tiene el Estado-nacion del que son nacionales. Actualmente
se afiade a ello que también incide el bloque de integracion del que ese Estado forma
parte. En esta direccion, “(...) ya no es suficiente simplemente con examinar el papel
del Estado en el disefio e implementacion de politicas de migracion, sino que también
es necesario examinar la transformacion del propio Estado (...)” (Sassen, 1996:14,
énfasis propio). La estratificacion de la movilidad migrante y la transformacion
misma del Estado se evidenciaran de manera relacional e individual, con el estudio
tanto de las politicas migratorias extracomunitarias de la UE, las politicas migratorias
entre Espafia y Ecuador, como con los cambios institucionales suscitados en cada uno

de estos Estados, y de alli su utilidad tedrica.

En cuanto a la concepcién de la soberania, hay que recalcar que el movimiento

geografico de poblaciones se convirtid en migracion internacional con la aparicion

10 E|l pasaporte comenzé a ser usado plenamente después de la Primera Guerra Mundial pero sus
origenes se hallan luego de la Revolucion Francesa (1789) cuando Inglaterra comenzé a limitar los
movimientos provenientes de ese pais por temor a que con ellos se trasladasen las ideas
revolucionarias (Krasner, 1989).

11 Algo similar refiere Castles (2003) cuando habla de jerarquizacion de la ciudadania o Morris (2003)
cuando hace alusion a la estratificacion civica al interior del Estado.



20

del Estado-Nacion. Por tanto, la soberania es un atributo del Estado por el cual éste
puede marcar los limites de los desplazamientos poblacionales con la imposicion de
las fronteras, incidiendo en su territorio y en su poblacion. En este trabajo se subraya
que la idea politica clasica de soberania se desdibuja con la intensificacion de una
nueva etapa'? de globalizacion'® en los afios setenta, dejando paso a un escenario
mucho mas complejo, con redes de actores que detentan poder e injerencia en
diversos campos antes consagrados sélo al Estado. Entendiendo esto, a la hora de
comprender el desarrollo de los relacionamientos entre la UE y Espafia, se prestara
atencion al cambio histérico en la forma de entender la inmigracion en el esquema de
integracion europeo para trazar su impacto en la concepcion de la soberania clasica.
En este punto, seran valoradas las consideraciones de Sassen (1996:9) cuando explica
que “(...) la combinacion particular de poder y la legitimidad que nosotros Ilamamos
la soberania, que a lo largo del siglo ha pasado a ser casi sindnimo del Estado
nacional, estd siendo desglosada en parte, redistribuida sobre otras entidades,
particularmente las organizaciones supranacionales, acuerdos internacionales sobre
derechos humanos, y el nuevo régimen internacional juridico privado emergente para

las transacciones de negocios”.

12 perfilada por la crisis del délar (1971), la crisis del petréleo (1973), la crisis del Estado de Bienestar
en los paises del Norte, y el cambio en el esquema internacional de division del trabajo y de
produccion.

13 La globalizacién no es un fenémeno nuevo sino que el apogeo en su conceptualizacion tiene que ver
con perspectivas tedrico-ideoldgicas, segin resulta de los estudios, como los de Fritzsche, Kohan, y
Vio (2003) y Gandarilla Salgado (2003), que profundizan en el derrotero de este término situando su
popularizacion a partir de los afios sesenta en &mbitos econdmicos y financieros. La globalizacion se
posiciona como “el tinico camino” posible hacia un tipo de desarrollo, en el cual “(...) los sujetos y los
actores principalmente beneficiados que la impulsan la asocian con la interpretacion que racionaliza
sus propios intereses como universales y valiosos para todos los sectores” (Fritzsche, Kohan, y Vio,
2003:21).
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1.2.2 La complejizacion del estudio de la politica exterior

Como sostiene White (1999), estos son tiempos de prueba para los analistas de la
politica exterior. El analisis propuesto aqui se llevard a cabo considerando que los
Estados modernos han visto constrefiida su autonomia en este campo debido a que
otras partes con las que interactuan en el sistema internacional y algunos procesos
dentro del mismo pueden tornarse influyentes (Hrbek, 1987:203). En este plano, son
utiles los planteos de Fazio Vengoa (1994:31) quien afiade que “los factores externos
(...) ademas de delimitar el entorno en el cual gravita la politica internacional,
definen el caracter y la calidad de los procesos y agentes transnacionales que
intervienen en los vinculos con el exterior y precisan la naturaleza de los cambios que
se estan produciendo en los actores que participan en la formulacion de la politica
internacional contemporanea”. El desafio al que remite White (1999) se refiere a si
los Estados son los Unicos actores internacionales capaces de desarrollar una politica
exterior 0 si otros actores importantes —como el caso puntual de la Unién Europea—
pueden llevar adelante una politica exterior comdn. Este interrogante esta presente y
por ello para considerar el caso de la UE en esta tesis se toma la definicidn de politica
exterior de Hill (2003:3) que la considera como “la suma de las relaciones exteriores
oficiales llevadas a cabo por un actor independiente (generalmente un Estado) en las

relaciones internacionales”.

Los factores externos actualmente cobran mayor relevancia y visibilidad, dado que
desafian a los analistas en la busqueda de los hilos de evidencia empirica donde se
hilvane el poder que ejercen en los procesos politicos y econémicos actuales dentro
de los Estados, aunque ello no quiere decir que los factores internos de cada pais sean
menos importantes o hayan caido en un segundo plano. Los factores internos —con las
particularidades de cada caso— y externos pueden ser una muestra del solapamiento
que tienen las politicas exteriores de los Estados con las directrices del sistema

internacional donde estan insertos. Es por ello que al abordar el estudio de la politica
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exterior se tendran en cuenta tanto los factores externos e internos que, en definitiva,
son los que la conforman e intervienen en su proceso de elaboracion (Fazio Vengoa,
1994; Gamez, 2005). Esta es una necesidad que se retoma de Gamez (2005:147): “lo
que se requiere es investigacion que especifique la influencia relativa de los factores
sistémicos e internos en el comportamiento de la politica exterior, y que dé cuenta de
las caracteristicas de esa influencia y los efectos que puede tener en el

comportamiento de los Estados”.

Por ello, la politica exterior del Estado en este trabajo se considera como parte de la
politica publica, entendida como “(...) un conjunto de acciones, de procesos, de
interacciones e intercambios entre actores que tienen lugar en los &mbitos del poder
politico” y por ende “(...) desde las politicas publicas se estudian las acciones
gubernamentales y los procesos que llevan a ella” (Grau Creus, 2002:34). En relacion
a esta conceptualizacion, al hablar de Espafia y Ecuador se aplicara la definicion de
politica exterior provista por Colacrai de Trevisan y Lechini de Alvarez (1994:7),
quienes la delimitan a “(...) una politica publica que abarca el conjunto de decisiones
y acciones tomadas por los gobernantes de un Estado-Nacion para operar en el
sistema internacional, en respuesta a demandas y determinantes internos y externos.
Ella se materializa en un programa orientado tanto a la consecucion de determinados
fines 0 metas, como a la resolucién de problemas a los que dicho Estado se enfrenta

en sus relaciones bilaterales y multilaterales”.

1.2.3 Multilateralizacion, transnacionalizacion de la politica migratoria, y nuevo

régimen de gestion migratoria

El aporte tedrico de Pellerin (2003) que enlaza la “crisis migratoria” de la posguerra
fria con la redefinicion de la gestion de los asuntos migratorios, sera el puntapié para
ahondar como se fueron conformando los lineamientos de politicas migratorias
comunitarias en este contexto y que permanecen hasta hoy en dia. Sobre este plano

para explicar la importancia de los cambios producidos en el manejo de las
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migraciones como asunto dentro de la agenda de post Guerra Fria de la UE se
tendré en cuenta lo que Russell (1993:138, énfasis original) define como una politica
de orden mundial, es decir “(...) un conjunto de principios, normas y procedimientos
destinados a zanjar disputas, administrar programas, distribuir recursos y enfrentar
problemas o amenazas que por su propia naturaleza no pueden ser resueltos o
atacados en forma individual por ningan Estado (...)”. Esta herramienta tedrica sera
util para analizar la construccion de las migraciones como un “problema” que, por lo

tanto, concierne a la comunidad internacional.

Otro concepto que ayudara a hilvanar teéricamente el escenario planteado es el de
multilateralismo en la acepcion brindada por Cox (1992) que lo entiende como una
fuerza activa dentro de la estructura del orden mundial y como una fuerza activa en la
configuracion de ese orden. Por ende, el multilateralismo se interpreta aqui en un
sentido critico, de poderes asimétricos, por medio del cual el logro del consenso
conlleva a la reproduccion de la hegemonia. Esto permitird dejar entrever cémo,
implicita y progresivamente, las iniciativas sobre politicas migratorias se fueron

asemejando a nivel global®®.

Asimismo, seran de gran utilidad los aportes de Sassen (1996, 2003b) acerca de la
existencia de una “transnacionalizacion de facto de la politica migratoria” y de Jordan
y Duvell (2003) que sefialan la emergencia de un “nuevo régimen de gestion
migratoria”. Esto supone una mayor articulacién de las agendas entre los espacios
nacionales, regionales, e internacionales (Domenech, 2007, 2008), y de las practicas
de Estados y organismos internacionales. En este trabajo estas concepciones teoricas
de Sassen, Jordan y Divell, y Domenech se tornaran centrales y se aplicaran a los

actores estudiados para mostrar la complejidad del policy making contemporaneo

14 LLas migraciones ya eran parte de la agenda politica comunitaria desde 1985. El topico migratorio se
engarza con la agenda la post Guerra Fria en el marco del lanzamiento de la UE como organismo
internacional.

15 |os trabajos de Meyers (2002, 2004) rastrean que en los paises industrializados por mas de un siglo
las politicas de control migratorio se han desarrollado con una similitud extraordinaria en cuanto a la
coincidencia de su aplicacién temporal y su contenido.
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sobre migraciones y las relaciones que se establecen entre los distintos espacios
politicos. Sera util reconstruir los patrones de control migratorio surgidos en la UE,
desde su negociacién en 1985 en adelante, para lo cual se prestard atencion
especialmente a los conceptos de europeizacion de la politica migratoria (Geddes,
2001) -aplicada al caso de Espafia— y externalizacion del control migratorio

(Lavenex, 2006) en la relacion UE, Espafia, Ecuador.

Los conceptos de hegemonia y poder serdn otras herramientas de analisis
fundamentales. Se considera que en el tratamiento politico de las migraciones, tanto
los Estados, los organismos, y los procesos de integracion regional, como la UE en
este caso, actian en la construccion de la hegemonia entendida como “(...) una
estructura social, una estructura econémica y una estructura politica (...) [que] se
expresa en normas universales, instituciones y mecanismos que establecen reglas
generales de comportamiento para los Estados y aquellas fuerzas de la sociedad civil
que actian mas alla de las fronteras nacionales, o sea, reglas que sostienen el modo de
produccién dominante” (Cox, 1993a:62). En linea con lo desarrollado, para analizar
la UE vy las relaciones con sus socios —en este trabajo puntualmente sélo aplicado a
Espafia— se construye a fines tedricos un concepto de poder definido como la
capacidad de una estructura internacionalmente reconocida para influir sobre otros
actores en el desarrollo de las preferencias y las definiciones sobre un tema, de tal
forma que reproduzcan los intereses de esa estructura. Si bien esta definicién guarda
relacion con lo que dice Nye (1991) acerca del “poder cooptivo”, se trata de un nuevo
aporte que amplia el sentido del enunciado original, incorporando la posible aparicion
del conflicto de la mano de la replicacion del ejercicio desigual poder que se propone

en esa reproduccion mencionada.
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CAPITULO 2. CONTEXTO HISTORICO-INSTITUCIONAL DE LA
INCORPORACION DE LAS MIGRACIONES A LA AGENDA POLITICA
EXTERIOR DE LA UE, ESPANA, Y ECUADOR
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1.1 El desarrollo de la Uni6n Europea como actor

La Unién Europea como bloque de integracion se puede definir en términos generales
como una Organizacién Intergubernamental Regional (Armstrong, Lloyd, Redmond,
1996; Pearson y Rochester 2003; Diehl, 2005; Mingst, 2008). Sin embargo, no se
limita a ser una asociacion establecida por medio de un acuerdo de tres 0 mas Estados
que persigue objetivos comunes y posee una estructura administrativa permanente
(Pereira Castafiares, 2003), sino que se erige como una “estructura de autoridad
transnacional” (Krasner, 2001:s/p) que debe entenderse como una entidad
supranacional en el sentido normativo y decisional (Diez-Picazo, 2008). Krasner
(2001) es taxativo al afirmar que “no hay otra Organizacién Intergubernamental,
regional o universal, que sea en algin modo comparable con la UE, ninguna otra
organizacion ha alterado fundamentalmente las estructuras de autoridad nacional de
todos sus Estados miembros” (Krasner, 2001:s/p). Ante la magnitud de esta
aseveracion, en este apartado se repasa la historia de la conformacién de la Union
Europea como actor en el sistema internacional. También se revisan las corrientes
tedricas que explican este proceso, para luego centrarnos en la inclusion de las
migraciones internacionales como asunto en la agenda de trabajo e integracién de la
UE.

1.1.1 El camino hacia la integracion europea

Después del fin de la Segunda Guerra Mundial se planted la necesidad de
reconstruccion de un continente europeo devastado. En un contexto de
reconfiguracion del sistema internacional, el surgimiento de las iniciativas
integracionistas en Europa se debi6 a dos cuestiones: una crisis del Estado-Nacion
europeo despertada por el temor de no poder asegurar la paz frente a un nuevo
conflicto belico debido a la falta de recursos economicos y militares, por un lado, y
por otro, la evaluacion de que las economias nacionales no lograrian levantarse
Gnicamente con politicas direccionadas hacia el interior de los Estados (Moreno Juste,
2003).
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Estados Unidos financié esos objetivos con un préstamo de ayuda al desarrollo: el
Programa de Reconstruccion Europeo, conocido como Plan Marshall (1946) que fue
vehiculizado a través de la Organizacion para la Cooperacion Econdmica de Europa
(OECE), creada en 1948 para distribuir esos fondos. Esta inyeccion financiera no sélo
se orientaria a la reconstruccion material de los paises de Europa Occidental, sino que
serviria para trazar una frontera simbdlica pero determinante con la Europa Oriental,
por medio de la aplicacion de una “doctrina de contencion” ante el avance del
comunismo, como la bautizaria el diplomatico estadounidense George Kennan, en
1947, lo que sentaria las bases para el inicio de la Guerra Fria. Dentro de esta ldgica,
es justamente la construccion de la dicotomia Este-Oeste la que aglutina las
voluntades defensivas con la creacion del Organizacion del Tratado del Atlantico
Norte (OTAN), en 1949.

Se puede afirmar que el comienzo de la Guerra Fria ayudd en gran medida al
desarrollo de la integracion europea, alineando las perspectivas sobre la necesidad de
una Europa unida, munida de recursos no sélo econémicos sino defensivos para que
como actor cumpla un rol de freno a los anhelos expansionistas de la Union

Soviética. Como resume (Moreno Juste, 2003: 484):

“(...) Estados Unidos seria un firme partidario de la creacion de
instituciones supranacionales europeas porque en ellas veia un elemento
coincidente con su estrategia defensiva y por ello adoptaria una actitud
favorable hacia la integracion europea desde 19477, aunque esto no
determiné “(...) los instrumentos institucionales ni los contenidos basicos

del proceso de construccion europea”.

El contexto mundial y las apreciaciones, en lineas generales convergentes, de los
lideres europeos hicieron surgir iniciativas como la Comunidad Europea del Carbon y

del Acero (CECA) instaurada en 1951 por el Tratado de Paris® para compartir la

16 Conformado bajo la firma de Francia, Alemania, Italia, Bélgica, Paises Bajos, y Luxemburgo. Entrd
en vigor en 1952 y expir6 en 2002. Este tratado permitid dar base a una arquitectura institucional
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produccién de estos dos elementos propulsores de la reactivacion industrial. Este
instrumento luego posibilité la firma del Tratado de Roma'’, en 1957, por el que se
cred la Comunidad Econdmica Europea (CEE) con vistas a un mercado comin, y la
Comunidad Europea de la Energia Atomica (Euratom). Estas Comunidades Europeas
fueron el cimiento de la construccién comunitaria y estuvieron integradas por seis

paises fundadores: Francia, Alemania, Italia, Bélgica, Paises Bajos y Luxemburgo.

El neofuncionalismo fue la perspectiva de analisis imperante sobre el camino
emprendido por la integracion europea durante las primeras décadas (Dir y Mateo
Gonzalez, 2004). En los afios sesentas y setentas de la mano de exponentes como
Ernst Haas, Philippe Schmitter y Leon Lindberg, la explicacion neofuncionalista
asumid que la integracién econdémica conllevaria a un efecto de derrame o desborde
(spill-over) sobre otros campos que finalmente alentarian una integracion politica,
razon por la cual se debia promover la integracion por sectores. Esta linea teorica
resalta la busqueda de una mayor cohesion politica regional, enmendando asi una de
las mayores limitaciones de la corriente funcionalista'® precedente, cuya visién no
contempld que mas alla de “(...) la integracion funcional en sectores econémicos y
sociales, la via hacia la integracion politica se apoya en actos de voluntad politica”
(Vieira Posada, 2005: 251). Ejemplo de ello fueron iniciativas truncas como el
proyecto negociado en 1952 para la creacion de la Comunidad Europea de Defensa
(CED), que debia ir acompafiado por la Comunidad Europea Politica (CEP), que no

se concretaron por la oposicion de Francia en 1954 (Palomares Lerma, 2004).

comunitaria creando una “alta autoridad”, una Asamblea Parlamentaria, un Consejo de Ministros, un
Tribunal de Justicia, y un Comité Consultivo (Palomares Lerma, 2004:50).

7 Entro6 en vigor un afio mas tarde.

18 |as corrientes funcionalistas fueron antecesoras del neofuncionalismo. Aparecieron en los afios
treintas y tuvieron su auge en los cincuenta de la mano de autores como David Mitrany,
principalmente. Vieira Posada (2005: 246) la caracteriza como “(...) entre el idealismo de los afios
veintes y el federalismo” por su btsqueda para “(...) encontrar formulas para la construccion de un
sistema universal de paz” apelando a la integracion y poniendo en tela de juicio la capacidad del
Estado-Nacion para manejar los temas econémicos y sociales.
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Durante los afios sesenta irrumpié una teoria que explica la integracion europea con
un giro estatocentrista: el intergubernamentalismo. Esta corriente, al contrario del
neofuncionalismo, argumenta que los Estados son los actores mas importantes y que
la integracion refuerza sus roles en el plano internacional, como lo subraya el
internacionalista Stanley Hoffmann al que mas tarde se sumo Donald Puchala (Dir y
Mateo Gonzélez, 2004). Las diferencias entre el neofuncionalismo y el
intergubermentalismo eran profundas. Como lo establece Diir y Mateo Gonzalez
(2004:2), “en la base del debate (...) estaba la pregunta de qué actores, las
instituciones europeas o los Estados miembros de la UE, tenian mas poder en el

proceso de integracion”.

La vision intergubermentalista emergié inmediatamente después de que la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE) reemplazara a la
OECE, en 1960, y al afio siguiente de que se expresara la intencion de formar una
unidn politica entre los paises comunitarios, cuyas gestiones dieron lugar a un plan en
1962 que, segun Palomares Lerma (2004), se fundaba en el estricto respeto a cada
Estado miembro, descartando de plano opciones mas federalistas. Ademas, a este
clima hay que sumarle los cortocircuitos provocados por algunos posicionamientos de
Francia en el proceso de integracion: por un lado, su oposicién a una mayor
supranacionalidad al pretender cambiar la modalidad de votacion del Consejo, en
1966, dio paso a que las decisiones no se celebrasen por unanimidad sino por mayoria
(Palomares Lerma, 2004) y, por otro lado, su manifiesta negacion en 1963 y 1967 a

que Gran Bretafia formase parte del mercado comun europeo.

La ampliacion de la comunidad comenzo en 1969 y se materializ6 finalmente en 1973
con el mentado ingreso de Gran Bretafia, junto con Dinamarca e Irlanda. Pero para
esa fecha el contexto mundial habia dado un giro radical desde los acuerdos de post
guerra de Bretton Woods. La crisis del dolar en 1971 y del Petréleo en 1973
coincidieron con esta ampliacion y provocaron un grave escollo en el camino

integracionista.
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Tanto por factores externos como internos, la situacion de la comunidad se estancé
(Moreno Juste, 2003). La debacle economica convivio con el auge de las teorias de la
interdependencia y el transnacionalismo, dando paso a la atenuacion de la visién
meramente estatocentrista para afrontar la crisis en unidad comunitaria. Una
importante muestra de ello es que en diciembre de 1974 los paises miembros
acordaron reunirse tres veces por afo en “Consejo Europeo” para poder tratar asuntos
comunitarios y de cooperacion politica (Palomares Lerma, 2004). A partir de la crisis
se considerd necesaria la profundizacion de los mecanismos de Cooperacion Politica
Europea (CPE), entendida por Moreno Juste (2003:492) “(...) como un
procedimiento de coordinacion intergubernamental de las politicas exteriores de los

Estados miembros” que se aplicaba a cuestiones restringidas.

La acentuacion de la crisis mundial a fines de los afios setenta resquebrajo la
convergencia en el campo de las politicas econdmicas y fiscales. El proceso de
integracion fue relanzado en 1981, cuando Alemania e Italia presentaron un proyecto
de Acta Europea en el que se intentaba ahondar en variados temas de cooperacion
politica y social, con énfasis en la seguridad y en la armonizacidn de las legislaciones
en ambitos no contemplados en los Tratados. Pese a que ese acta no fue adoptada,
elementos de este texto se afadieron a la “Declaracion Solemne sobre la Unidn
Europea” de 1983, que marcod un precedente para la elaboracion del Acta Unica
Europea de 1986 (Palomares Lerma, 2004).

Hacia mediados de la década de los ochenta se producen sendos cambios en el
proceso de integracion regional europeo, siendo el Acta Unica Europea (AUE) la
mayor novedad. Este instrumento, firmado en 1986 y puesto en marcha en 1987, se
pensd como una manera de reactivar la union, fue la primera modificacion profunda
de los Tratados de Roma que sentaron las bases de la CEE. En esta etapa, se
incorporaron nuevos miembros como Grecia (1981), Espafia (1986) y Portugal
(1986).
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El AUE fijé como objetivos: la conformacion de un mercado Gnico®® que entraria en
vigencia en 1993; reforzar el papel del Parlamento Europeo; mejorar las instancias
decisorias del Consejo sustituyendo el requisito de unanimidad en algunos apartados.
Ademas se crearon nuevas competencias en las areas de mercado interior,
investigacion y desarrollo tecnologico, medio ambiente, politica social, y cohesion
econdmica y social. Es en este contexto que se promovieron las conversaciones sobre
las migraciones entre los socios, como detallaremos mas adelante. Asimismo la AUE
inicio un proceso de implementacion de politicas neoliberales, a través de la
aplicacién de medidas de desregulacién econémica para los paises signatarios, las

cuales se reafirmaron con la firma del tratado de Maastricht (Fernandez, 2007).

Para fines de esa década, el internacionalista Stanley Hoffmann volvié a poner sobre
la mesa renovadas interpretaciones tedricas sobre el intergubernamentalismo. De
acuerdo con Hoffmann, el desarrollo de la CEE debe mirarse no como un proceso de
integracion sino como un régimen internacional (Vieira Posada, 2005). Esta
concepcidn, inmersa en la teoria sobre regimenes internacionales en auge desde el
inicio de los ochenta, proponia el manejo de los asuntos globales bajo el
establecimiento de procedimientos y reglas en post de “ordenar” asuntos espinosos en

los que se necesitaban acuerdos.

Otro internacionalista, Robert Keohane, se incorpora a la discusién tedrica y junto a
Hoffmann escriben su interpretacion sobre el proceso de cambio institucional de la
CEE en la década de los ochenta “(...) caracterizando la CE como organizacion que
comparte soberania sin cederla ni transferirla, que va méas alla de una organizacion
internacional pero méas aca de una federacion y que se fundamenta en la realizacién
de negociaciones intergubernamentales como requisito previo al desbordamiento
(spill over) exitoso” (Vieira Posada, 2005:260). La vision de estos autores sobre la

necesidad de negociacion y cooperacion para que se produzca el efecto derrame

1% Para lograr este punto, el Libro Blanco, publicado por la Comisién en 1985, estipulaba que era
necesario cumplir con 279 medidas legislativas.
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“exitoso” es una interpretacion que hoy estaria mas cercana a las perspectivas

neoliberales que a las del integubernamentalismo puro.
1.1.2 El establecimiento de la Union Europea

Durante el Consejo Europeo de Maastricht en 1991 se sentdé el acuerdo para
conformar la Unidn Europea como tal, aglutinando a las tres comunidades (CECA,
CEE, Euratom), y un afio después en esa misma ciudad se firmé el Tratado? de la
Unién Europea (TUE). Alli se establecidé la Union Econémica y Monetaria y se
institucionalizd la cooperacion politica en los ambitos de Justicia y Asuntos de

Interior (JAI), puntualizando nueve areas prioritarias.

Institucionalmente la UE qued6 organizada en un Parlamento Europeo, un Consejo,
una Comision, un Tribunal de Justicia, y un Tribunal de Cuentas. La arquitectura
propuesta en el TUE se centraba en tres pilares: el primero, de corte supranacional,
concitaba todo lo referente a las Comunidades Europeas?!; el segundo nucleaba la
Politica Exterior y de Seguridad Comln (PESC)??; y el tercero, se referia a la
cooperacién policial y judicial en materia penal?®. Los dos Gltimos pilares aunaban
procedimientos intergubernamentales. Como se detallara en el proximo apartado, es
en el ambito de cooperacion policial y judicial y en el area del JAI que los temas
sobre migraciones ingresan ligados a una dptica de seguridad en la agenda politica de

los socios.

En este marco, el TUE debe entenderse como la respuesta a desafios externos

derivados del nuevo esquema internacional de la post Guerra Fria, que en Europa se

20 E| proceso de ratificacion del Tratado de Maastricht no fue lineal, siendo rechazado en Dinamarca y
aprobado en Francia, por ejemplo.

2L Mercado interior y empresas; uniéon econdémica y monetaria; consumo; cohesion economica;
politicas comunes de agricultura, pesca, comercio y transporte; cultura; investigacion y tecnologia;
asuntos sociales; cooperacion al desarrollo; educacién, formacion, y juventud; sanidad puablica; y
medio ambiente.

22 politica exterior comun, y politica de defensa (Unién Europea Occidental).

2 Policia, lucha contra el fraude internacional, derecho penal, y la politica de asilo: inmigracion,
control de fronteras interiores y exteriores, circulacion de personas y cooperacion judicial.
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perfilaban con la PESC, y de los cambios internos resultantes de las multiples
implicancias sociales, politicas, y econdmicas de llevar adelante un mercado comuin
(Moreno Juste, 2003).

El intergubermentalismo, que habia tenido su injerencia los afios sesenta, en la
perspectiva de Andrew Moravcsick se convirtié en intergubernamentalismo liberal en
los primeros afios de la década de los noventa. Moravcsick plantea que no hay un
progreso automatico y lineal en los procesos de integracion. Bajo su concepcion, las
instituciones supranacionales son compromisos que aseguran el cumplimiento de los
consensos alcanzados en las negociaciones intergubernamentales y, para ello, presta
atencion a los intereses econdmicos de los grupos de interés domésticos que, a su
juicio, son los que definen las preferencias que los Estados negocian (Diir y Mateo
Gonzalez, 2004). Por ello, con un claro perfil abrevado por la interdependencia y el

neoliberalismo Moravcsick postula que:

“(...) la integracion europea fue una serie de adaptaciones racionales por
parte de los lideres nacionales a las constricciones y oportunidades
provenientes de la evolucién de una economia mundial interdependiente,
del poder relativo de los Estados en el sistema internacional y del
potencial de las instituciones internacionales para reforzar la credibilidad

de los comprometimientos interestatales”?,

Entre 1994 y 1995, la Union Europea se expandié hacia paises del Este como
Eslovaquia, Rumania, Bulgaria, Polonia, Hungria, y Republica Checa, que fueron
integrados como paises asociados >, mientras Suecia, Austria y Finlandia se
incorporaron como miembros plenos. Al poblarse de un conjunto muy heterogéneo de
paises, surgen teorias que tratan de explicar el acople de economias tan disimiles.

Emergen perspectivas tedricas sobre la flexibilidad y la variacién del proceso

24 Citado en Vieira Posada (2005:262).

25 Estos paises pasaran a ser parte de la UE, a partir de su adhesion plena en 2003. Sin embargo, en
2004 se les limita el derecho de movilidad. Es importante marcar que sus politicas sobre drogas y
sobre migraciones fueron monitoreadas antes de ser considerados candidatos a la ampliacion.
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europeo?®, de las cuales se destacan seis a criterio de Vieira Posada (2005, énfasis
original): Integracion a la carta o Europa a la carta, marcada por el interés o no de
los Estados hacia ciertas politicas; Europa de varias velocidades, en la cual los
Estados que son capaces de progresar van adelante de los que no puedan hacerlo;
Integracion diferenciada, que postula que ante fines comunes como el mercado unico
interior puede aceptarse la no participacion en campos como la unién monetaria;
Circulos concéntricos, que marca la existencia de distintos espacios territoriales, en
un primer anillo participan todos los Estados que tienen un centro en los
compromisos de integracion?’, en un segundo anillo entran los paises que estan a la
espera de su adhesion a la UE, y en un tercer anillo estan las cooperaciones puntuales
con Estados extracomunitarios; Europa de geometria variable, refiere al desarrollo de
proyectos comunes de un reducido nimero de socios; y Nucleo de Europa, que sefiala

un nucleo fuerte de paises con la mision de profundizar la construccion europea.

Las competencias de la Union Europea se modifican y amplian con la firma del
Tratado de Amsterdam en 1997. Se promueve una “cooperacion reforzada”, para que
los miembros hagan alianzas con fines de progresar en aspectos puntuales con base a
ritmos u objetivos compartidos. Se comunitarizan asuntos de Justicia y Asuntos de
Interior (JAI) que antes se definian como de simple cooperacion, entre ellos los
relativos a movimientos poblacionales. Las migraciones y el asilo se trasladan al
primer pilar de la UE, donde se encuentran los temas primordiales para el bloque.
Como veremos mas adelante, la puesta en comun del tema migratorio luego dio
origen al Plan de Accién de Viena de 1998, un documento central para comprender

las concepciones fundamentales de la UE sobre las migraciones internacionales.

Posteriormente, el Tratado de Niza en 2001 se enfoco en las reformas institucionales

ineludibles de cara a la ampliacion efectiva de la UE hacia los paises del Este. Esto,

%6 Estas inquietudes son desarrolladas en el campo de la teoria ya en la década de los setenta.
2" Compuestos por el acervo comunitario, el del mercado Unico y las politicas.
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sumado a la puesta en circulacion del Euro como moneda unica regional en 2002,

abond el desarrollo de interpretaciones neoinstitucionalistas?®.

A comienzos de siglo, en el contexto de la promocion de la gobernabilidad global,
surgen propuestas teoricas que hablan sobre la gobernanza multinivel. Esta vertiente
tedrica considera a la UE como un entramado de distintos niveles en los que los
actores interactlan intermediados por reglas, concepcion que la acerca al
intergubernamentalismo liberal, el neoinstitucionalismo, y al mismo tiempo
emparenta a todas con la interdependencia en el sentido de que el conflicto y las

diferencias de poder entre los actores no son el centro de atencion.

Finalmente, ateniéndonos al recorte temporal propuesto, otro punto de inflexion para
sefialar es la firma en 2003 del tratado de adhesion de diez paises: Chipre, Hungria,
Estonia, Letonia, Lituania, Polonia, Republica Checa, Malta, Eslovaquia, y
Eslovenia, cuyas incorporaciones se efectivizan en 2004. Para ser considerados, los
paises adheridos tuvieron que cumplir con maultiples requisitos, entre ellos
implementar previamente las pautas de control migratorio delineadas por la UE
(Lavenex, 2001a). Eso implicé algunos limites, como el goce “(...) de un estatuto
juridico devaluado que afecta a algunos de sus derechos, comenzando por la libertad
de circulacion” (Pisarello, 2009:65). Otro punto que aporta Cassen (2005) es que la
inclusion de la mayoria de estos paises en la UE coincide con su ingreso a la OTAN,
cuestion que deja entrever la afinidad con la politica de seguridad de Estados Unidos,

mecanica que retrotrae la mirada a los inicios integracionistas europeos.

28 Ante la complejizacion creciente de la arquitectura y los procesos de la UE, desde mediados de los
noventa hasta inicios de este siglo, el neoinstitucionalismo toma fuerza como corriente tedrica que trata
de interpretar el proceso europeo reparando en las instituciones y las reglas que la rigen. Se hace foco
en la creacién de las instituciones y los cambios al interior de las mismas, asi como en la manera en
que éstas tienen injerencia en el comportamiento de los actores (Dir y Mateo Gonzalez, 2004). Borzel
y Risse interpretan el neoinstitucionalismo sociol6gico como un medio para transmitir la europeizacion
a través de la socializacion, es decir via la internalizacion de las normas y las reglas (Closa, 2006). Esta
Gltima corriente especifica, recuerda los postulados de los regimenes internacionales que se
mencionaron anteriormente.
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Como se aprecia, a la par de su crecimiento institucional la UE ha ido posicionandose
como actor internacional, subsumiendo tematicas en su agenda de trabajo
comunitaria, complejizando la relacion con sus socios y con los paises
extracomunitarios. A continuacion, veremos como esto se desarrolla en los referente a

las migraciones internacionales de paises fuera del blogue de integracion.

1.1.3 Las migraciones como asunto de interés en la UE. Las compuertas politicas

hacia los movimientos extracomunitarios

La UE ha incluido el movimiento de personas como uno de los factores
constituyentes. Desde un inicio, las necesidades de la integracion regional dieron
forma a las maneras de concebir las migraciones. En los albores, su importancia
quedo reflejada en la constitucion de la CEE, en cuyo tratado de 1957 se acord6 “la
supresion, entre los Estados miembros, de los obstaculos a la libre circulacion de
personas, servicios y capitales” (Tratado constitutivo de la CEE, 1957, Articulo 3.C).
Aunque esto hacia referencia a la inmigracién entre los paises que conformaban el
incipiente bloque regional, no esta de mas advertir la dimension econémica en la que
se sitla al inmigrante, enfatizada en un contexto de necesidad de contratacion de
trabajadores del sur de Europa —donde arreciaba el desempleo— en los paises del norte
que debian reconstruirse para reposicionarse en la palestra de la economia mundial
después del fin de la Segunda Guerra Mundial. Ademas de la reduccién de la
migracion a la esfera laboral, también es posible observar la acentuacion que en sus
comienzos la CEE hace sobre la seguridad y las condiciones de regularidad de los
inmigrantes: la “libre circulacion” podia tener limitaciones de “orden publico,
seguridad y salud publica” y los trabajadores inmigrantes debian responder a “ofertas

efectivas de trabajo” (Tratado constitutivo de la CEE, 1957, Art. 48).

La necesidad de mano de obra llevd incluso a que desde los paises miembros se
promoviera la contratacion de inmigrantes de las entonces colonias europeas. Pero los
procesos de descolonizacién iniciados en los afios sesenta, sumados a la menor

necesidad de trabajadores en una Europa recuperada economicamente, mas el
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advenimiento de la crisis mundial del dolar en 1971 y la crisis del petréleo de 1973,
ocasionaron un cambio en la forma de entender la inmigracion regionalmente. Se
produjo una reestructuracién en la economia mundial que impacté en la division
internacional del trabajo. El desarrollo de nuevas tecnologias de produccion y
comunicacion promovié cambios en los procesos productivos y una deslocalizacion
de las industrias, que hizo disminuir la demanda de mano de obra inmigrante en los
paises industrializados, al tiempo que se precarizaron las condiciones laborales (Gil
Araujo, 2005b). Como consecuencia, los paises del Norte de Europa suspendieron los
convenios de contratacidn de trabajadores extranjeros, se cerrd el ingreso de nuevos
trabajadores inmigrantes internacionales, al tiempo que se auspiciaron medidas
politicas que incentivaban el retorno. Todo este cimulo de iniciativas devela una
l6gica de pensamiento utilitarista sobre la migracion, entendida como una estancia
provisional, justificada por su vinculo con el trabajo, que sigue operando hasta la

actualidad en la UE.

Primando la premisa del retorno, Europa despliega el uso de la ayuda y cooperacion
al desarrollo hacia los paises de origen de la migracion como medida preventiva de
futuras llegadas. Por ejemplo, se estimul6 a que las empresas europeas inviertan en
los paises de origen emplazando unidades de produccion, pensando que asi podia
propiciarse el retorno de los trabajadores migrantes (Tapinos y Delaunay, 2001). En
este sentido, la inclusion del desarrollo para prevenir la emigracion desde los paises
del sur del hemisferio se instald6 pioneramente en la agenda politica de los Paises
Bajos?® a mediados de los afios setenta, y de Francia y Alemania en las décadas de los

ochenta y noventa (Marin Sdnchez, 2006).

Con el comienzo de esta etapa en la CEE, conocida como “de puertas cerradas” o

“inmigracion cero”, se inaugur0 una fase en la que se promovié el afianzamiento del

2 | a autora sefala en especial el programa REMPLOD (Reintegration of Emigrant Manpower and
Local Opportunities for Development), ejecutado en 1974 por el Ministerio de Cooperacion para el
Desarrollo de los Paises Bajos que tenia por objeto convertir a los migrantes de Turquia, Tunez, y
Marruecos en agentes de desarrollo en sus paises, una vez repatriados. En este sentido puede
considerarse como un ejemplo temprano de control migratorio indirecto (Van Amersfoort, 1999).
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intergubermentalismo, por medio de la cooperacion, por encima de la integracion
regional formal. En este contexto, a mediados de los afios setenta, se dio inicio a la
cooperacion intergubernamental regional del grupo TREVI (Terrorismo,
Radicalismo, Extremismo, Violencia Internacional) (Zapata-Barrero, 2001; Gil
Araujo, 2005a; Agrela, 2007). Fuera del marco de la CEE, este grupo funciono6 desde
una estructura institucional paralela pero con un proceso de toma de decisiones por
unanimidad. Estaba compuesto por los Ministros de Interior de los paises miembros y
los responsables policiales, quienes trabajaban en subgrupos informales contra el
terrorismo, el trafico de drogas, blanqueo de dinero y en favor de la colaboracion
judicial y policial (Agrela, 2007). A nivel internacional, los intereses del grupo
TREVI se correspondian con componentes de la nueva agenda de investigacion de las

relaciones internacionales abarcada por el transnacionalismo y la interdependencia.

Las competencias del grupo TREVI fueron ampliadas en 1986 e incorporo a la
migracion como un problema ligado a la seguridad. ElI nuevo subgrupo sobre
inmigracion, compuesto por funcionarios de Interior o Justicia, fundamento su rol en
hacer posible la circulacion interior vigilando para ello la migracion que provenga
desde el exterior. Dentro de su égida, engloban ejes de trabajo como la inmigracion
“irregular”, la politica de visados, el asilo, el refuerzo de las fronteras exteriores y la
cooperacion policial. Este grupo fue el encargado de preparar el Convenio de Dublin,
firmado en 1990%, y la Convencién de EURODAC?! en 1997, ambos relativos a la
armonizacion de politicas de control hacia los solicitantes de asilo (Gil Araujo,
2005b), ademéas del proyecto del Convenio sobre el traspaso de las fronteras

exteriores a la Comunidad.

% En vigor a partir de 1997.

31 Se implementd en 2002. Se trata de una base de datos que contiene las huellas dactilares de los
solicitantes de asilo y las motivaciones de su solicitud, con el fin de prevenir presentaciones de
solicitudes en multiples paises miembros. También se imponen clausulas de readmision para los
Estados miembros en el caso de que el solicitante de asilo viaje hacia otro pais comunitario sin los
papeles en regla.
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Como antecedente, también en el d&mbito intergubernamental germino en 1984 el
primer proceso®? de consulta informal sobre los movimientos poblacionales motivado
por el creciente nimero de solicitudes de asilo originadas en el Este, que dieron pie a
las llamadas “Consultas Intergubernamentales sobre Asilo, Refugiados y las politicas
migratorias” (CIG)®. Las CIG3#, formalmente constituidas por el ACNUR en 1985,
constituyen una de las instancias que alentaron la instalacion del control de los
movimientos poblacionales en la esfera de Justicia y Asuntos de Interior (JAI), en
donde se pone de manifiesto la necesidad de establecer canales para una mayor
cooperacion sobre el tema del asilo, los controles de las fronteras externas, y politicas
para mejorar la coordinacion en este dmbito (Thouez y Channac, 2006). El
remarcado caricter “informal” de estas CIG, de acuerdo con Oelgemoller (2007),
cumplia el proposito de “prevenir” que los paises occidentales participantes fuesen
vistos como un grupo que define politicas vinculantes en un ambito institucional no
formal, por lo que se centraron sélo en concertar medidas preventivas que finalmente
se transformaron en practicas concretas de control que fomentaron lo que hoy se

discute como “migracion irregular”.

32 Este es el antecedente directo de la creacion de los Procesos Consultivos Regionales (PCR), espacios
no vinculantes en los cuales se socializan politicas y practicas sobre migraciones entre grupos de
Estados con la participacion de organismos internacionales y de algunos representantes de la sociedad
civil organizada. En la actualidad, la OIM se encarga de la coordinacion de los catorce PCR que
existen agrupados en las siguientes zonas: Europa del Este; América Latina y el Caribe; el
Mediterraneo Occidental; Africa; Asia y Oceania.

33 Para un andlisis sobre el tratamiento de los temas hasta 1992, ver Oelgemdller (2007).

34 Con sede en Ginebra, estan integradas por diecisiete Estados miembros: Australia, Nueva Zelanda,
Canadd, Estados Unidos, Bélgica, Dinamarca, Noruega, Suecia, Francia, Alemania, Finlandia, Paises
Bajos, Suiza, Grecia, Espafa, Irlanda e Inglaterra. También participan como socios la Comisién
Europea (UE), el ACNUR, y la OIM. Hasta 1992, su agenda se centra en el asilo, con énfasis en la
informacidn y estadisticas sobre los paises de origen; pero a partir de alli, coincidentemente cuando la
OIM se hace cargo de los aspectos administrativos y financieros, el espectro tematico también se
puebla de asuntos como el control de fronteras, el retorno, la readmision, la trata y el trafico de
personas. Desde su creacion las CIG fueron pioneras en impulsar los Procesos Consultivos Regionales
en el mundo, incluso antes de que en 1994 los propulsase la CIPD en la reunién de El Cairo. Sin
embargo, recién en 2001, en un clima de refuerzo de la securitizacion a nivel global, la temética
migratoria se incorpora formalmente vinculada a la seguridad y desde alli su paleta de temas va
ampliandose progresivamente hacia la migracion laboral y familiar, la migracion circular, la
integracion y la ciudadania.
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Siguiendo con los antecedentes que se dan en la década de los ochenta, en el ambito
comunitario, Bélgica, Alemania, Paises Bajos, Francia, y Luxemburgo firmaron en
1985 el Acuerdo de Schengen, con el objetivo de lograr la supresion gradual de los
controles en las fronteras interiores comunes. Esto beneficiaria la libre circulacion de

las personas nacionales de esos paises, asi como de mercancias y Servicios.

Esta idea de un espacio sin fronteras interiores se replic6 en 1986 en el texto del
AUE, en el cuél la circulacion de nacionales europeos vistos como recursos
econdémicos fue una pieza fundamental para lograr el objetivo de un mercado
unificado. EI AUE, a su vez, le otorgaba de cara al futuro un marco méas formal a la
cooperacion que se venia llevando a cabo sobre los movimientos de personas. Hasta
entonces, las medidas se decidian en un ambito intergubernamental y su funcién se
limitaba a elaborar convenios, resoluciones, conclusiones y recomendaciones (Agrela,
2007). Como observa Zapata-Barrero (2001:161), la cooperacion en materia
migratoria se desarrollaba “con poca transparencia, incluso para las instituciones

europeas”.

En 1988, por iniciativa del Consejo Europeo de Rodas se establecié el Grupo de
Coordinacion para la Libre Circulacion de Personas, conocido como Grupo de Rodas,
e integrado por representantes de los Estados. Dentro del marco de la colaboracion
intergubernamental, su mandato apuntaba a garantizar los objetivos relacionados con
la puesta en marcha del espacio europeo sin fronteras, intentando aunar posiciones
comunes sobre temas migratorios. Pero con la caida del muro de Berlin y la gradual
unificacién de Europa, se requeria profundizar la integracion con una visién mas
abarcativa. Los cambios historicos en el sistema internacional acrecentaron la
atencion que Europa venia dedicandole a los movimientos poblacionales “no
autorizados”. El fin del comunismo y la desintegracion de las ex Republicas
Socialistas Soviéticas —asi como posteriormente los ataques terroristas del 11/S—
reforzaron la alianza inquebrantable entre la migracion y la seguridad que calaria no
solo en las politicas y en los discursos oficiales, sino también en la arquitectura

organizacional de la integracion regional europea.
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En 1990, por medio del Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen (CAAS),
los paises miembro generaron nuevas estructuras operativas tendientes a garantizar la
cooperacion policial, como el Sistema de Informacion de Schengen (SIS). Entre las
medidas del SIS se encontraba operar con la informacion de los extranjeros
considerados ‘“no admisibles”, en paralelo al manejo de datos sobre drogas,
explosivos, entre otras cuestiones. En el CAAS se define como “tercer Estado” y
“extranjero”, respectivamente, a los paises y a las personas no pertenecientes al
espacio compartido de los miembros de las Comunidades Europeas y a ellos se
dirigen fundamentalmente las politicas de control expresadas en ese instrumento.
Estas iniciativas, que enlazan libertad y seguridad, conciben los problemas de
seguridad interior como provenientes del exterior (Gil Araujo, 2005b, énfasis

original).

La firma del TUE en 1992 en Maastricht supuso la consagracion del giro que iba
perfilandose hasta ese momento. Lo que Zapata-Barrero (2001:161, énfasis original)
llama “dos motores” para cada dimension del proceso de construccion de la UE, el
motor del euro para la dimension econémica y el motor de la ciudadania europea
para la politica. La primera tendrd una incidencia directa en la segunda, como se
puede apreciar en la ponderacién que hace la TUE del libre comercio, estableciendo
incluso la prohibicion de las restricciones a los movimientos de capitales en y entre
los Estados miembros y entre éstos y los terceros paises. La segunda dimension
conllevo a que con la creacién de la categoria “ciudadano comunitario” se remarcase
que de ahi en mas el término “inmigrante” se aplicaria a l0s extranjeros procedentes
de paises fuera de la UE, afianzando el uso de la nacionalidad para determinar “el
grado en el cual el sujeto es objeto de control” (Gil Araujo, 2005b:121). En este
sentido, la inclusién de los movimientos poblacionales en el tercer pilar hizo que lo
que se encontraba “fuera” del marco institucional “entre” a formar parte de la
estructura misma de la flamante UE (Zapata-Barrero, 2001:162). Es decir, se
institucionalizé lo que hasta ese momento pertenecia al grupo TREVI. Bajo la érbita

de Justicia y Asuntos del Interior, se consideran como asuntos comunitarios: la
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politica de asilo; las normas y las practicas que atafien a las fronteras exteriores de la
UE; la politica de inmigracion, especificamente la relativa a los nacionales de terceros
paises no pertenecientes al bloque; la lucha contra la irregularidad entendida en
términos de inmigracion, estancia, y trabajo regulares; la cooperacién judicial y

policial y el intercambio de informacion.

Ademas de los canales informales a través de los que se promovia la coordinacion de
politicas, ahora son estos acuerdos los que sientan las bases formales e institucionales
supranacionales que alientan la instrumentacién de numerosas medidas tendientes a
realzar la idea de seguridad del nuevo perimetro externo comin. A partir de esta
etapa, la inmigracion “ilegal” o “irregular” paso a ser el centro de atencion primordial
en los discursos oficiales y las politicas desplegadas por los paises integrantes de este

espacio que haran un uso superlativo de la idea de frontera.

Los lineamientos propuestos por la UE hacia inmigrantes no comunitarios —que
inclusive operan hasta la actualidad— fueron mucho mas explicitos politicamente
hablando en la Cumbre de Edimburgo de fines de 1992. Esta reunion gir6 en torno a
las “presiones migratorias”, evaluando que la “inmigracioén incontrolada” podia ser
“desestabilizadora”, visibilizando asi un claro alineamiento con el espiritu alarmista
de la época de post Guerra Fria. Los resultados de este encuentro son centrales a la
luz del desarrollo de la vision y la politica comunitaria sobre los movimientos
poblacionales extracomunitarios. En Edimburgo, se manifest6 el “convencimiento”
de la importancia de que la paz, los derechos humanos, y la creacion de democracias
y de “condiciones sociales adecuadas” eran fundamentales para reducir los
movimientos migratorios. En el contexto de la promocion del “regionalismo abierto”
donde se colaba el neoliberalismo, se alentaba una “liberalizacion del comercio”
como “mejora” para las economias de los paises de donde procedia la emigracion,
razén que estimularia el “desarrollo social y econdmico sostenible”, asi como
también el uso de la “ayuda al desarrollo” promoveria la reduccion de las presiones

migratorias. En este sentido, se apunta a que:
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“La coordinacion de las acciones en materia de politica exterior,
coordinacion economica y politica de la inmigracion y asilo por la
Comunidad y sus Estados miembros también podria contribuir
sustancialmente a tratar la cuestién de los movimientos migratorios”

(Punto IX, Consejo Europeo de Edimburgo, 1992).

Asimismo, en esta cumbre la UE observa que los paises han “avanzado” en lo que
respecta a la adopcion de recomendaciones sobre la “expulsion” de candidatos a
recibir la condicién de asilados, considerando que existia un “abuso del derecho de
asilo” relacionado con la inmigracion “irregular”, por 10 que se alienta la celebracion
de acuerdos bilaterales y multilaterales con paises de origen y transito “para asegurar
qgue los inmigrantes ilegales puedan ser devueltos”. Es en este momento que se
sanciona el Convenio de Dublin y se vislumbra la Convencion EURODAC, como ya
se refirio en las paginas precendentes. A juicio de Gil Araujo (2003), con la
armonizacion de las politicas de asilo se pretendia evitar que los solicitantes se
trasladasen de un pais comunitario a otro®® buscando mejores condiciones, en tanto
solo es posible solicitar asilo en el primer Estado comunitario al que se llega, lo que
implica que la denegacion del asilo en un Estado se extiende a todo el territorio de la

comunidad.

En esta linea, el Consejo de la UE en 1994 ya habla de abiertamente de
“limitaciones” para que los nacionales de terceros paises trabajen en su territorio de
manera legal, al fijarse en Maastrich que la admision de trabajadores
extracomunitarios debia ser “necesariamente restrictiva” (DOCE, 1996). Ademas, en
ese documento, se reconoce “la contribucion de los trabajadores [inmigrantes] al
desarrollo econdmico de sus respectivos paises de acogida”, aunque se aclara que

“todos” los paises de la UE “por motivos economicos, sociales y, por lo tanto,

% Es importante la inclusion de la nocion de “terceros paises seguros” inserta en la Convencion de
Ginebra sobre refugiados y en diversos acuerdos internacionales de derechos humanos, a través de la
cual se trata de establecer si los solicitantes de asilo pasaron antes por algin pais en el que pudieron
haberlo solicitado, ya que esto habilita a su devolucion hacia otro Estado (Gil Araujo, 2001).
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politicos (...) han restringido la posibilidad de una inmigracion legal duradera. Por
consiguiente, solo puede considerarse la admision para trabajar temporalmente a
titulo meramente excepcional”. Asi se disponia que los Estados miembros “denegaran
a los nacionales de terceros paises la entrada en sus territorios con fines laborales” y
solo los tendran en cuenta “cuando la oferta de empleo propuesta (...) no pueda
cubrirse mediante mano de obra nacional y comunitaria 0 mediante mano de obra no
comunitaria residente de forma permanente y legal en dicho Estado miembro y que ya
pertenezca al mercado regular de trabajo en el citado Estado miembro”. Estos
principios de armonizacion propuestos desde el Consejo debian incorporarse a la
legislacién nacional de los paises hasta 1996. Sin embargo, en este instrumento, una
de las puertas que el Consejo deja abierta a los Estados es la responsabilidad de los
mismos en los criterios para permitir la reunificacion familiar. Como consecuencia y
siguiendo lo dispuesto en Maastricht, en 1995, los paises europeos establecieron una
lista comin de 101 Estados cuyos nacionales necesitaban un visado para entrar en la
UE, impulsando la armonizacion de las normativas sobre visados como cuestion

prioritaria en los objetivos regionales (Finotelli y Sciortino, 2012).

En las politicas migratorias europeas el control extraterritorial ha sido una constante
(Anderson, 2000; Lahav y Guiraudon, 2000; Lavenex, 2006) y esta tendencia fue
consolidada oficialmente por el Tratado de Amsterdam, firmado en 1997 y en
vigencia desde 1999, que modificé el TUE. En el tratado de Amsterdam, que
comunitarizo las migraciones internacionales, uno de los consensos es la unificacion
de las normas de visados, estableciendo que se podran tomar medidas provisionales
de excepcion ante la llegada “repentina” de inmigrantes de terceros paises, que
justifiquen el resguardo del orden publico. Para poner en comun las posibilidades
sobre lineamientos migratorios que habilita el Tratado de Amsterdam se decide
presentar el Plan de Accién de Viena, durante la realizacién de la reunién del Consejo
Europeo en esa ciudad en 1998. Su agenda establece una serie de reuniones a traves
de las que se pretende enfatizar la cooperacion en las esferas de justicia, interior, y

seguridad no sélo entre los paises miembros sino también con los paises candidatos a
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adherirse a la UE. Ademas se insta a que los instrumentos comunes sobre migracion
sean, a diferencia del pasado, vinculantes para “definir una verdadera politica
europea”. En ese sentido, se considera primordial el establecimiento de disposiciones
comunes sobre la entrada, la estancia y el regreso de los inmigrantes; el
potenciamiento de un sistema de visado uniforme; y la lucha contra la inmigracion
“clandestina”. Para hacer frente a esta ultima, unos meses antes se habia considerado
necesario acordar un Plan de Accion contra la inmigracién ilegal, justificado por la

percepcion de la existencia de “olas” de inmigrantes provenientes de terceros paises.

Esta tendencia se profundizé en la reunion del Consejo Europeo de Tampere en 1999.
Como se manifiesta en su texto, se pretende utilizar plenamente las posibilidades que
ofrece el Tratado de Amsterdam, intencion que ya estaba expresada en el Plan de
Accion de Viena®®. Esta reunion estaba encaminada a crear un espacio de “libertad,
seguridad, y justicia”, tal como rezaba su objetivo, para lo cual se ve “necesario”
desarrollar una politica comun de la UE que contenga los siguientes lineamientos
principales: la colaboracién con los paises de origen de la migracion; un sistema
europeo comun de asilo; un “trato justo” de los nacionales de terceros paises
supeditado a la residencia “legal” en el territorio comunitario; y la gestion de los

flujos migratorios.

En este clima, la legalidad sera un condicionante para el ejercicio de los derechos
fundamentales. Partiendo de que en el seno de la UE se considera legitima la
expulsion de los nacionales de terceros paises en situacion de estancia “ilegal”, el
Parlamento Europeo (2000) expresa que “los ciudadanos de terceros paises pueden
invocar los derechos fundamentales, siempre y cuando se den las condiciones
necesarias” Yy se aclara que “los derechos fundamentales no gozan de una proteccion

ilimitada, sino que deben adaptarse a la estructura y los objetivos de la Comunidad”.

% Este se encuentra emparentado con los contenidos del “Documento de Estrategia sobre la Politica de
Migracion y Asilo”, presentado por la presidencia autriaca de la UE, en 1998.
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Contribuyendo a la mision restrictiva, desde la entrada en vigor del Tratado de
Amsterdam el presupuesto de la UE para las politicas de asilo, migracion, y gestion
de las fronteras exteriores se incrementd desde alrededor de 30 millones de euros en
1998 a mas de 51 millones de euros en 2002 (Comisién de las Comunidades
Europeas, 2002). Un aliciente poderoso para el reforzamiento del gasto en las
politicas sobre la materia han sido los atentados del 11 de septiembre 2001 en Estados
Unidos y la consecuente emergencia del terrorismo internacional como una
preocupacion global. EI hecho sirvio para perfilar el papel de la Uni6n Europea como
actor en el sistema internacional y reforzé la preocupacién comunitaria por endurecer
sus fronteras perimetrales y, en consecuencia, renovo la importancia de la
inmigracion “clandestina” extracomunitaria. Con estas premisas presentes, en la
sesion extraordinaria del Consejo de Justicia y Asuntos de Interior y Proteccion Civil,
realizada en Bruselas el 20 de septiembre de ese afio, uno de los puntos salientes en la
agenda de trabajo fueron las medidas de seguridad en las fronteras, incluyendo la
recomendacion de vigilar todo lo inherente a la expedicion de documentos de
identidad y residencia para extranjeros, exhortando a poseer un sistema de

intercambio de informacién en ese campo.

A fines de 2001, durante el Consejo Europeo de Laeken se expreso la necesidad de
contar “cuanto antes” con una politica migratoria y de asilo comun, para lo cual se
ubican una serie de lineamientos a seguir como: la integracion de la politica
migratoria en la politica exterior de la UE, subrayando la urgencia de convenir

acuerdos de readmision®’ basados en un Plan de Accién contra la inmigracion

37 Este tipo de acuerdos de expulsion de inmigrantes en situacion irregular posee tres modalidades.
Una multilateral, en la cual la UE firma la readmision con paises o regiones; una segunda bilateral,
suscripta por los paises miembros con otros Estados; y una tercera que combina las dos anteriores. La
readmision se posiciona en la década de los noventa como parte del temor de un posible aluvidn de
inmigrantes procedentes de la extinta Union Soviética y de otros paises de Europa Central y Oriental,
por lo que la Comunidad asi como sus Estados miembros celebran un conjunto de acuerdos mixtos en
los cuales se incorporaba la clausula de readmision (Chueca Sancho, 2003). Entre algunos ejemplos, se
puede encontrar el firmado por los Estados partes del Acuerdo de Schengen y Polonia (1991), el
Acuerdo de colaboracion y cooperacion entre las Comunidades Europeas y sus Estados miembros con
la Republica de Lituania (1995), y uno similar a éste celebrado con la Republica de Uzbekistan (1996)
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“ilegal” y la trata de personas; el establecimiento de un sistema europeo de
intercambio de informacién sobre asilo®, inmigracion y sobre los paises de origen®’;
la aplicacion de instrumentos para hacer efectivo el Convenio de Dublin“?; la puesta
en marcha de normas comunes sobre procedimientos de asilo, acogida y reagrupacion

familiar; y programas para luchar contra la discriminacion y el racismo.

Dando cumplimiento a las disposiciones del Consejo Europeo de Laeken, en febrero
de 2002 se aprueba un “Plan global para la lucha contra la inmigracion ilegal y la
trata de seres humanos” en el espacio del Consejo de Ministros de Justicia e Interior
en Santiago de Compostela. Dos meses mas tarde la Comisiéon de la UE plantea
numerosas medidas compiladas en el Libro Verde para fijar los criterios sobre la
politica comunitaria de retorno* de los “residentes ilegales”, con el fin de acordar

pautas entre los paises miembros para hacer efectivas devoluciones de inmigrantes.

Siguiendo con estas tendencias, durante el Consejo Europeo de Sevilla, en junio de
2002, se le da una notoria centralidad al tema migratorio, proponiendo medidas para
luchar contra la inmigracion ilegal, destacandose entre ellas: la propuesta de celebrar
acuerdos de readmision con los paises de origen, aprovechando los elementos
recientemente creados por el Libro Verde; dar rienda a una progresiva gestion
coordinada de fronteras exteriores con fines de control de los flujos migratorios

extracomunitarios; y la integracion de la politica migratoria en las relaciones de la UE

(Chueca Sancho, 2003). El ejemplo multilateral més importante es el de Convenio de Cotonu (2000)
(una continuacién de la Convencion de Lomé, de 1990) firmado por la UE con 77 Estados de Africa,
Caribe y Pacifico que posee una duracidn de 20 afos.

3% Es en este contexto que en 2002 se reactiva e implementa el EURODAC.

3% A comienzos de milenio, la UE comienza a construir perfiles sobre los paises de origen en el ambito
de su estrategia de cooperacidn internacional, en los que incluye a la migracién como componente
transversal. Estos documentos, conocidos como “Country Strategy Paper’s”, sirven de insumo para
definir a largo plazo los objetivos y ambitos de cooperacion del bloque con Estados o regiones
consideradas prioritarias. Los primeros se realizaron en el periodo 2000-2006 en el marco de programa
MEDA, destinado a brindar “medidas de acompafiamiento” en lo referente a la cooperacién econémica
y financiera de paises del Mediterraneo.

40 Que luego de Laeken seria modificado.

4 En el léxico de la UE, el “retorno” implica un eufemismo, ya que puede ser promovido
(“voluntario”) o una expulsion coactiva (por la fuerza y sin consentimiento del migrante).
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con terceros paises, instando a lograr la cooperacion de estos ultimos en el control de
los movimientos poblacionales, vinculando asi las politicas de cooperacion al

desarrollo con las politicas migratorias.

En 2003, la presidencia del Consejo Europeo de Saldnica sefiala a la migracion como
una “prioridad politica”. En esa ocasion, se perfilan los lineamientos para desplegar
una politica comun sobre inmigracion ilegal, repatriacién y cooperacion con paises de
origen y destino, prestando atencion a tres cuestiones: visados; gestion de las
fronteras exteriores; y repatriaciones de inmigrantes “ilegales”. En este marco, entre
otras cosas, se detalla la puesta en marcha de procedimientos que ayuden a poner en
funcionamiento el Sistema de Informacion de Schengen 1142 (SIS 1), con aditamentos
como la inclusion de indicadores biométricos que apunten al maximo nivel de
seguridad posible en materia de documentacidon. En otro orden, se solicita una
evaluacion sobre la factibilidad de crear una estructura que gestione las fronteras
exteriores y fundamentalmente se remarca la asociacion con terceros paises de origen
para que cooperen en la “lucha” contra la inmigracion “ilegal”, instando a los paises
miembros de la UE a que celebren acuerdos de readmision. Finalmente, en Sal6nica
se llama a la “integracion” de los nacionales de terceros paises que residen legalmente
en la UE.

Como se ha detallado, la vision de las migraciones internacionales como un asunto de
seguridad ha sido la constante en el desarrollo de la politica migratoria de la UE. La
securitizacion de la cuestion migratoria ha conllevado a la implementacion de
medidas de control sobre los movimientos poblacionales, perfeccionandose hasta el
punto de trasladar el control de las corrientes migratorias hacia los paises de origen y
transito, promoviendo asi la transnacionalizacion de la agenda migratoria de la UE

frente a otros actores internacionales.

42 Se trata de una base de datos personales automatizada y compartida por los paises miembros junto
con Noruega, Islandia y Suiza. EI SIS | se crea por el Acuerdo de Schengen (1985) y el respectivo
Convenio de Aplicacion del Acuerdo Schengen (1990), entrando en funcionamiento en 1995. En 2001
comienza desarrollarse un SIS de segunda generacién (SIS 1l). EI SIS 11 finalmente se reglamenta en
2006 y se implementa recién en 2013.
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1.2 Las migraciones en Espafia

Este apartado repasa el desarrollo de los instrumentos normativos de la politica de
inmigracion en Espafa. Se recogen los principales debates politicos a nivel
gubernamental en paralelo al crecimiento del fendmeno migratorio y se resefia el
incremento de los organismos publicos dedicados a la tematica. Luego, se realiza una
caracterizacion general de la politica exterior espafiola, sefialando los rapidos cambios
de su estructura institucional desde la transicién politica de fines de la década de los
setenta. Se hace hincapié en el despliegue de la migracién internacional en la agenda
de politica exterior del gobierno de Aznar y se resalta su alineacion progresiva con el
ambito de integracion europeo, buscando comprender la dimensidn exterior desde la

cual se aborda la cuestion migratoria.
1.2.1 Caracterizacion de la politica espafiola sobre migraciones internacionales

Hasta su inclusion en la por entonces CEE, en 1986, histéricamente Espafia se habia
caracterizado por ser un pais de emigracion *, por lo que las normativas y
regulaciones en materia migratoria desarrollados hasta ese momento se vinculan
mayormente a sus connacionales en el exterior. En esta etapa, la referencia hacia las
migraciones que luego serian extracomunitarias giraba en torno a la idea de mantener
relaciones de preferencia con las zonas de influencia (neo)colonial en América
(Latinoamérica), Europa (Portugal y Andorra), Asia (Filipinas), y Africa (Marruecos
y Guinea Ecuatorial). Asi, por ejemplo, durante la dictadura franquista por la Ley
118/1969 se declaraba la “igualdad de derechos sociales de los trabajadores de la
Comunidad Iberoamericana y Filipina” que se encontrasen “legalmente empleados”
en Espafia. También se firmaron convenios de doble nacionalidad y de seguridad
social, que implicaban la reciprocidad en el reconocimiento de derechos. Este aspecto
era un asunto de suma importancia considerando que se hacia extensivo a parte de los
3.500.000 espafioles que emigraron a América Latina entre 1850 y 1950 (Gil Araujo,
2010b).

43 Muestra de ello son las leyes de emigracion de Espafia de 1907, 1924, 1960, y 1971.
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La sanciéon de la primerat Ley de Extranjeria espafiola (Ley Organica 7/1985)
durante el gobierno del PSOE fue uno de los requisitos para el ingreso de Espafia a la
Comunidad Econémica Europea (Gil Araujo, 2006b, Suarez Navaz, Macia Pareja, y
Moreno Garcia, 2007). A partir de ese momento “el control de las fronteras espafiolas
se convirtidé en una cuestion de interés europeo” (Gil Araujo, 2006b:298). Se puso la
mira en la capacidad de contencion de los flujos migratorios de Espafia pero pensando
en el resto de Europa (De Lucas y Torres, 2002; Aja, 2006). Lopez Sala (2007:28)
advierte que cuando se aprobd la ley de 1985, la comunidad extranjera en Espafia
apenas superaba el cuarto de millon de personas y la mayor parte procedia en especial
de paises europeos, “la actuacion del gobierno no fue fruto, por tanto, ni del nimero
ni de la composicion de los extranjeros residentes”. Este dato enfatiza que la
aprobacion de la ley fue un requisito para el ingreso del Estado espafiol al blogue

comunitario.

Espafia contribuy0 a la regulacion de la inmigracion con un duro sistema de sanciones
instaurado en el nacleo de la ley, a lo que se sumd a partir de 1988 la propia
preocupacion del pais por la presencia de inmigrantes (De Lucas y Torres, 2002).
Podria precisarse que hacia fines de los ochenta Espafia, con la cortina de fondo de su
flamante pertenencia a la integracion europea, asumio su condicion de pais de

inmigracion.

La Ley Organica 7/1985 reglamentada® un afio mas tarde, reunia las disposiciones
acerca de la entrada, trabajo, permanencia y establecimiento, salida y expulsion de la
poblacién inmigrante. Dentro del preambulo de la norma se destaca “(...) la
preocupacion de la Ley por un tratamiento preferencial en favor de los
iberoamericanos, portugueses, filipinos, andorranos, ecuatoguineanos, sefardies y de

los originarios de la ciudad de Gibraltar, por darse en ellos los supuestos de identidad

4 Desde el Real Decreto del afio 1852 no existia una norma que tratase con amplitud la situacion de la
extranjeria.

4 Real Decreto 1119/1986, Reglamento de ejecucion de la Ley Organica 7/1985 sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espafia.
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o afinidad cultural que les hacen acreedores a esta consideracion” (Ley Organica

7/1985, énfasis propio).

Se parte de definir a la categoria de extranjeros como ‘“quienes carezcan de la
nacionalidad espafiola” (Ley Orgénica 7/1985, Articulo 1), quienes estan exceptuados
por el Articulo 5 para ejercer cargos publicos y votar, salvo en elecciones municipales
en casos donde se aplique el criterio de reciprocidad. Una discrecionalidad se
encontraba en que la denegacién del visado no necesitaba tener un motivo explicitado
(Ley Organica 7/1985, Articulo 12.3). Otra limitaciones apuntaba al “derecho de
reunion” sin previa autorizacion de las autoridades, el derecho a la educacion y a
sindicalizarse a quienes se encontrasen legalmente en territorio espafiol (Ley
Organica 7/1985, Articulo 7, 9, y 10).

El establecimiento de la persona extranjera de forma administrativamente regular se
asentaba en la obtencién de dos condiciones: permiso de residencia y permiso de
trabajo, las cuales eran indisociables. Esto se suma a que los permisos laborales
podian “limitarse” a un determinado trabajo, sector, actividad o empresa (Ley
Organica 7/1985, Articulo 15.3). Sin embargo para la renovacién de los permisos de
trabajo se considerarian las circunstancias de la economia espafiola, enumerandose la
“existencia de trabajadores espafioles en paro en la actividad que se proponga el
solicitante”, la “insuficiencia o escasez de mano de obra espafiola”, y el “régimen de

reciprocidad” (Ley Orgénica 7/1985, Articulo 18 a, b, y ¢).

La ley despertd fuertes criticas en tanto produjo como “(...) consecuencia
fundamental (...) el paso a la irregularidad de una gran cantidad de extranjeros (...)”
(Mazkiaran, 2004:23). El entonces defensor del pueblo, Joaquin Ruiz-Giménez,
presentd un recurso de inconstitucionalidad contra cuatro articulos*® ante el Tribunal

Constitucional, el cual resolvido en una sentencia de 1987 anular los limites al

46 Los que trataban del derecho a reunién, asociacion, el referido al internamiento, y a la imposibilidad
de suspender resoluciones administrativas (Mazkiaran, 2004:23).
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ejercicio de los derechos de reunién, manifestacion y asociacion de los extranjeros en

Esparia.

En tanto, las motivaciones para la expulsion se enmarcaban en la estancia
denominada “ilegal”, la cual incluia contradicciones como tener permiso de
residencia pero no de trabajo (Ley Organica 7/1985, Articulo 26.1, b), realizar
actividades “contrarias al orden publico” (Ley Organica 7/1985, Articulo 26.1, c) o
“gjercer la mendicidad” (Ley Organica 7/1985, Articulo 26.1, f). Para las condiciones
de “ilegalidad” se crearon los “centros de detencion”’ con un maximo de reclusion
de 40 dias (Ley Organica 7/1985, Articulo 26.2), sentando que la expulsion se
llevaria a cabo a costas del extranjero si éste tuviera los medios economicos para
costearla (Ley Orgéanica 7/1985, Articulo 32.2). Una vez expulsado, el extranjero no
podria ingresar al territorio espafiol por al menos tres afios (Ley Organica 7/1985,
Articulo 36.1), eso si, se prohibian las expulsiones colectivas de extranjeros (Ley
Orgénica 7/1985, Articulo 36.3).

La “ilegalidad” y la expulsion estaban en franca relacion en el contenido de la ley. Un
informe oficial de 1991 afiade datos sobre la cuestion: el 20% de las personas
arrestadas en esos afos en territorio espafiol fueron migrantes, de los cuales un tercio
fueron deportados bajo el fundamento de la ausencia de papeles (Commission of the

European Communities, 1991).

A nivel de politica interna, Espafia respondia a la demanda europea sobre el
endurecimiento de los controles en la frontera sur del Mediterrdneo apelando a
motivos de seguridad, entendiendo la cuestion migratoria en clave de securitizacion.
De hecho, las politicas tendientes a establecer un espacio de integracion europea
asentado en la “libertad, seguridad, y justicia” —eje que se afianzd fuertemente en el
marco comunitario hacia fines de los afios noventa—, ya habian sido adelantadas por
Espafia durante la primera presidencia de la CEE, en 1989, en el marco de los

resultados del Grupos de Rodas.

47 Hoy en funcién como Centros de Internamiento de Extranjeros (CIES).
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La inmigracion comenz6 a ser un tema cada vez mas trascendental en la agenda
politica espafiola. Prueba de ello fue la presentacion en la Camara de Diputados en
junio de 1990 de una “interpelacion urgente” dirigida al Gobierno por parte del grupo
parlamentario lzquierda Unida-Iniciativa per Catalunya (IU-IC), en la que se
consultaba sobre las medidas politicas de inmigracion que se pensaba adoptar para
promover la regularizacion de los inmigrantes extranjeros, poniendo en entredicho las

practicas de expulsion que se venian llevando adelante:

“En el ultimo periodo se ha visto agravada la situacion de los inmigrantes
extranjeros en Espafia, a los que se les viene aplicando una politica de
expulsiones, en algunos casos con el caracter de colectivas, en contra de
lo dispuesto en la vigente normativa espafiola y del Pacto de Naciones

Unidas sobre la materia.

Teniendo en cuenta que la politica de expulsiones no resuelve el
problema que objetivamente se plantea respecto de la inmigracion ilegal,
sobremanera cuando el estudio realizado por la Comunidad Europea,
ISOPLA, ofrece como datos (...) un total de 294.000 ilegales en Espafia
que representan el 62 por ciento de los procedentes de paises
comunitarios, (...) se hacen necesarias soluciones que no supongan la
expulsion de estos inmigrantes y que vengan a regularizar su situacion”

(Boletin Oficial de las Cortes Generales, N° 74, 1990, énfasis propio).

Esta interpelacion gener6 la respuesta del Gobierno espafiol a través de un informe
titulado “La situacion de los extranjeros en Espafa: Lineas basicas de la politica
espanola de extranjeria”, de diciembre de 1990; en base al cual se da origen a una
proposicion no de ley*® que a excepcion del Grupo parlamentario IU-IC, suscribi6 el

resto de la Camara de Diputados. Como ambiciona en su presentacion oficial, esta

48 Este instrumento puede definirse como la forma que adoptan las propuestas de los grupos
parlamentarios a fines de obtener una decisiéon de la cdmara (Mufioz Arnau, 1997), sin que estas
decisiones revistan un caracter de ley.
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iniciativa “(...) sin duda tiene relevancia y trascendencia en la medida en que va a
fijar lo que son las lineas de desarrollo de la politica de extranjeria en Espafa”

(Diario de Sesiones del Congreso de los diputados, N° 100, 1991, énfasis propio).

Las directrices politicas de esta proposicion no de ley se estructuran en once puntos*®

que pueden concentrarse en los siguientes cuatro apartados: inmigracion legal,

49 Los puntos desglosados se citan a continuacion:

“1. Desarrollar una politica activa de inmigracién en la que los poderes publicos, con el
amplio respaldo de las fuerzas politicas y sociales, tomen la iniciativa en la canalizacion
y organizacion de los flujos de inmigracion legal en funcion de las necesidades de mano
de obra de la economia espafiola y de la capacidad de absorcion de nuestra sociedad.

2. Poner en marcha un plan de modernizacion de las instalaciones fronterizas terrestres,
maritimas y aéreas, que permita a Espafia controlar y canalizar la entrada de extranjeros
en nuestro territorio. Desarrollar la utilizacién del visado como instrumento de
orientacion de la politica inmigratoria, modernizando y reforzando la red consular
espafiola, sin perjuicio de que se mantenga la tradicional politica de apertura hacia los
ciudadanos de los paises de Hispanoamérica.

4. Adoptar las medidas necesarias para completar el proceso de regularizacion realizado
en 1985 al tiempo que se propicia la afloracion y legalizacion de los colectivos de
extranjeros que trabajan en situacion irregular llegados con posterioridad a nuestro pais
y que puedan demostrar su insercion y arraigo.

5. Intensificar la lucha contra la explotacion del trabajo clandestino de extranjeros,
reforzando las actuaciones inspectoras y sancionadoras y endureciendo las penas
previstas para el trafico ilegal de mano de obra y para su empleo en condiciones
abusivas. Desarrollar un amplio programa de acciones de promocién e integracion social
de los inmigrantes, en particular en materia de empleo, formacion, vivienda, sanidad y
proteccion social.

7. Potenciar la utilizacion por la autoridad judicial de la posibilidad de autorizar la
expulsion de Espafia de extranjeros incursos en causa de expulsién, aun cuando éstos
estén encartados en procedimientos por delitos menos graves.

8. Abordar la reforma y modernizacion de la estructura administrativa encargada de
gestionar la politica de extranjeria, a través de la creaciébn de una Comisién
Interministerial de Extranjeria, de Oficinas Unicas de Extranjeros dependientes de los
Delegados y Gobernadores Civiles y de un Servicio de Inmigracion en el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, todo ello al objeto de asegurar la aplicacién coherente y
coordinada de la politica de extranjeria y de facilitar las gestiones administrativas de los
extranjeros en Espafia.

9. Adoptar las medidas necesarias para garantizar la necesaria celeridad en el examen
individualizado de las solicitudes de asilo, creando un Organo Instructor especializado
dotado de los medios humanos y materiales necesarios; impedir la utilizacion
fraudulenta con fines de inmigracién econémica del sistema de proteccion a los
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inmigracion ilegal, asilo, y la dimension europea de la problematica migratoria. A
modo de resumen, la manera de comprender la inmigracion a inicios de los afios
noventa en Espafia queda expuesta en la denominada “filosofia” resumida durante la

presentacion oficial de esta proposicion:

“La conveniencia de disefiar y poner en marcha una politica coherente y
global de extranjeria, una politica que, teniendo presente el respeto de
nuestros intereses econdémicos y nuestra cohesion social y siendo al
mismo tiempo respetuosa con nuestros lazos histéricos y culturales,
garantice para el colectivo de residentes extranjeros, de acuerdo con los

valores democréticos, una completa integracion (...).

Se trata de desarrollar una politica activa de inmigracion de amplio
respaldo que asiente la realidad de la mas amplia igualdad de derechos de
los extranjeros con los derechos de los ciudadanos esparioles, permitiendo
acoger a los que podamos integrar, sin crear ni abrir falsas expectativas,
desarrollando una politica de solidaridad con los instalados y con los que
puedan venir. Dicha politica debera canalizar los flujos de inmigracion
legal y tendra que tener en cuenta (...) las necesidades de mano de obra
de la economia espafiola y la capacidad de absorcidn de nuestra sociedad.
Las medidas (...) van desde el fortalecimiento de nuestras fronteras

exteriores, [a] la utilizacién del visado como un instrumento de

refugiados; potenciar los medios de acogida material en condiciones dignas de los
solicitantes de asilo.

10. Potenciar la ayuda al desarrollo social y econémico de los paises de origen de la
inmigracion ilegal hacia Espafia, en particular los del Magreb, orientando
principalmente dicha ayuda hacia la creacion de empleo y el desarrollo de recursos
humanos.

11. Avanzar decididamente en la integracion de Espafia en el futuro espacio europeo sin
fronteras, con la adhesion al Acuerdo de Schengen y la participacion activa en los
trabajos comunitarios en la perspectiva de 1993” (Boletin Oficial de las Cortes
Generales, N° 165, 1991, énfasis propio).
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orientacion de la politica inmigratoria (...)” (Diario de Sesiones del

Congreso de los Diputados, N° 100, 1991, énfasis propio).

La “politica de solidaridad” expresada en este extracto no es otra cosa que una idea
primigenia de lo que luego se englobaria como politicas de “gestion migratoria”,
orientadas a la canalizacion selectiva de los flujos de inmigrantes. Esta seleccién
estaria basada en el “aporte” de los migrantes al pais de destino y abierta para quienes
se puedan “integrar” economica, social, y culturalmente. En esta direccion, se inicid
la imposicion de visados para Marruecos, Argelia, Tunez, y Per(, de cara a la

adhesion de Espafia al Acuerdo de Schengen en 1991.

La politica de alineacion con la Europa comunitaria continuo explicitamente expuesta

en la presentacion de la proposicion no de ley, al mencionar que:

“Todo este conjunto de propuestas, (...) que hoy sometemos a la
consideracion de la Camara, deben de analizarse con nuestros socios en el
marco comunitario y buscar el maximo nivel de coincidencia, desarrollo
de politicas y actuaciones comunes junto con el resto de Estados
miembros” (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, N° 100,

1991, énfasis propio).

Apelando al plano supranacional europeo y sefialando las causas estructurales del
origen de los movimientos poblacionales, el Ministro del Interior de ese entonces,

José Luis Corcuera Cuesta, manifesto en el recinto:

“(...) este problema tiene una dimension internacional, no existen
soluciones milagrosas, y menos en el marco de un solo pais” (Diario de

Sesiones del Congreso de los Diputados, N° 100, 1991, énfasis propio).

“No debemos olvidar (...) que la raiz de las migraciones masivas reside
en la situacion de subdesarrollo con crecimientos demograficos

explosivos. Espafia debe potenciar la asistencia al desarrollo de los
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paises origen de la emigracion (...)” (Diario de Sesiones del Congreso de

los Diputados, N° 100, 1991, énfasis propio).

“La resolucion que han aprobado hoy debo resumirla en torno a dos
conceptos claves: rigor y apertura. Apertura para facilitar la inmigracion
en la medida que sea necesaria y asimilable; y rigor, pues el nimero de
extranjeros que Espafia puede acoger es limitado. La sociedad esparfiola
solo puede acoger a aquellos que puede integrar dignamente” (Diario de

Sesiones del Congreso de los Diputados, N° 100, 1991, énfasis propio).

A tono con el cambio de papel regional asumido por Espafia desde su inclusion en el
bloque europeo, su arquitectura institucional se renueva para dar lugar a su nuevo rol
como pais de inmigracion: en 1991 se cred la Direccion General de Migraciones®, se
abrieron las Oficinas de Extranjeros, y un afio mas tarde se formé la Comision
Interministerial®* de Extranjeria como ente de coordinacién de los departamentos de

inmigracion en los diferentes ministerios.

La “politica activa de inmigracion” afianzé una vision externa, supranacional, y
comunitaria. Desarrollada y fundamentada por el Director General de Migraciones,

Raimundo Aragon Bombin, ésta expone que:

“(...) la configuracion de una politica de inmigracion no consiste solo en
adoptar unas u otras medidas, sino tener una actitud ‘activa’, capaz de
prever los acontecimientos, encauzarlos y evitar el desencadenamiento de
conflictos, una ‘politica activa de inmigracion’ que debiera centrarse en

los objetivos siguientes:

% Sustituye al Instituto Espafiol de Emigracion. Este nuevo organismo incluye en su estructura a la
Subdireccién Nacional de Inmigracion.

51 Ver Real Decreto 511/1992. Tenian injerencia sobre los extranjeros el Ministerio de Asuntos
Exteriores, el Ministerio del Interior, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, y el Ministerio de
Asuntos Sociales.
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1° Actuar sobre la presion migratoria: es decir, incluir las migraciones en
la politica exterior de cada pais y de la propia Comunidad Europea. A
largo plazo, los medios mas eficaces de accién parecen ser los programas

de cooperacién de la Comunidad y los Estados miembros.

2° Dominar las corrientes migratorias: en el sentido de garantizar el
control de los canales de inmigracion existentes, teniendo en cuenta el
hecho de que, en la actualidad, predomina claramente un enfoque
restrictivo: lucha contra la inmigracion ilegal, enfoque comun del
derecho de asilo, aproximacidn de los criterios de reunificacion familiar y

establecimiento de un codigo comun para los contratos temporales.

(..)

3° Profundizar las politicas de integracion de los inmigrantes legalmente
instalados: perfilando un modelo especifico de integracion; que no intente
conseguir la mera asimilacion; y considere la distinta situacion de los
inmigrantes recién llegados y aquellos que estan instalados desde

antiguo” (Aragon Bombin, 1992: s/p, énfasis propio).

Ya en este punto inicial esgrimido por Aragén Bombin se da una concatenacion con
lo expresado en la Cumbre de Edimburgo de 1992 (sefialado en el acépite anterior)
sobre la inclusion de la migracion en la politica exterior, la “presion migratoria”
como factor de desestabilizacion y la necesidad de reducirla utilizando la ayuda al
desarrollo. Las complejidades de este primer punto se irian puliendo en fuertes

sinergias con la Europa comunitaria hasta la actualidad.

Acerca del segundo punto, como via para lograr la regularidad de los extranjeros,
Espafia altern6 los procesos de regularizacion con las politicas de cupos/contingente.
Se produjeron regularizaciones en los afios 1986, 1991, 1996, 2000, y 2001.

Cifiéndonos al recorte temporal de este trabajo, durante los dos periodos de gobierno
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del Partido Popular (PP) se regularizaron por esta via a 453.928 inmigrantes en
Esparia sobre un total de 623.995 solicitudes, cifra que solo fue superada a nivel de la
UE por Italia (Baldwin-Edwads y Kraler, 2009). Mientras tanto, en la década de los
noventa la politica de contingentes de trabajadores extranjeros funcioné como canal
de regularizacion. Se aprobaron casi anualmente®? en: 1993, 1994, 1995, 1997, 1998,
1999, 2002, 2003, y 2004. Como apunta Unzurrunzaga (2002), en 1991 y 1996 al
haber un proceso de regularizacién especial no hubo cupos, al igual que en 1992
debido a que se dictaron normas para la renovacion de los permisos de trabajo y

residencia devenidas de la regularizacién del afio anterior.

Como decanta el ultimo punto declarado por Aragon Bombin, la preocupacion por la
integracion de los inmigrantes en Espafia aparece tempranamente entre los items
salientes de la construcciéon de una agenda politica sobre extranjeria. EI Plan para la
Integracion Social de los Inmigrantes de 1994 legitima la intromision de las ONG’s
“(...) como agentes necesarios y coparticipes, en la integracion de inmigrantes”,
institucionalizandose su accionar con la creacion del Foro para la Integracion Social
de los Inmigrantes, siguiendo la linea de la UE en lo que se refiere a la promocion de
un “modelo mixto” de Estado de bienestar, en donde la gestion de las politicas
sociales son transferidas al sector privado a menor costo y que en el caso espafiol
contaron con la colaboracion de los gobiernos autonémicos o municipales (Pedone y
Gil Araujo, 2008:5-6).

Otra cuestion relevante en la materia migratoria fue la tipificacion como delito de la
promocion o favorecimiento de la “inmigracion clandestina” de trabajadores a
Espafia (Articulo 313.1, énfasis propio) en la modificacion de codigo penal por la Ley
Organical0/1995.

La dltima medida de peso, meses antes del inicio del gobierno del PP, fue la

aprobacion en febrero de 1996 de la reforma del reglamento de la Ley Organica

%2 En 2000 se establece la obligatoriedad de contratar a los inmigrantes en su pais de origen
(Mazkiaran, 2004).
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7/1985, acordada por la Comision Interministerial de Extranjeria, en la que

participaron organizaciones sindicales y ONG’s.

Las incorporaciones mas resonantes de este reglamento respecto del anterior son: la
ampliacion de los derechos y libertades de los extranjeros (sobre todo los de reunion,
asociacion, sindicalizacion, y huelga); el establecimiento de un nuevo sistema de
visados que refuerza el control en los paises de origen; un mayor control en el ingreso
de extranjeros y en los permisos de residencia (la creacion del estatuto de residente
permanente y el establecimiento de pautas para la reagrupacion familiar); una nueva
regulacion de los permisos de trabajo, estableciendo un contingente de mano de obra
extranjera; la creacion de un documento unificado para todos los residentes
extranjeros; especificaciones sobre los CIES lo cuales no debian tener “caracter
penitenciario”; la referencia a procedimientos sobre los menores no acompanados; y

el emplazamiento de un Registro Central de Extranjeros dependiente de la Policia.

Dos afios después de comenzada la primera gestion de José Maria Aznar (1996-2000)
como jefe de gobierno, el tema migratorio comenzaria un derrotero legislativo. Tanto
en su primer mandato como en el segundo (2000-2004), las migraciones
internacionales serian uno de los asuntos politicos de mayor preocupacion a nivel
interno y externo, con un sobredimensionamiento del rol de la “irregularidad” de los
inmigrantes, que llevaria a emparentar al fendbmeno con la seguridad desde una

perspectiva de vigilancia.

Una cuestion que marcaria el camino organizacional para tratar la inmigracién es la
fusion del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y el Ministerio de Asuntos
Sociales, reestructurandose en el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales®3, al dia
siguiente de la asuncién de José Maria Aznar en 1996. Este y el Ministerio del
Interior, cada vez con mayor protagonismo, seran los 6rganos principales para el

tratamiento interno de la cuestion migratoria.

53 Real Decreto 758/1996.
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A nivel institucional a finales de 1997, también el Instituto Nacional de Servicios
Sociales se transforma en el Instituto de Migraciones y Servicios Sociales
(IMSERSO) (Real Decreto 140/1997). En este decreto ademas se modifica
parcialmente la estructura del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, dando paso a
que la Direccion General de Trabajo y Migraciones (creada por el Real Decreto
1888/1996) se sustituya por la Direccion General de Ordenacion de las Migraciones,
que por un lado se encargaria de los emigrantes espafioles (Subdireccién General de
Emigracién) y por otro de todo lo concerniente a la esfera laboral de los inmigrantes

(Subdireccidn General de Regulacion de la Inmigracion y las Migraciones Interiores).

Més adelante, a mediados de 1998, se presentaron en el Congreso de Diputados
espafiol tres propuestas® para cambiar la legislacion de extranjeria que databa de
1985. Recién a fines de 1999 pudo articularse una Proposicion de Ley consensuada a
nivel parlamentario® que finalmente se aprobd sin el visto bueno del PP, que retird su
apoyo inicial °® aduciendo que con ello se provocaria una “llegada masiva de
inmigrantes” causando un “efecto llamada” para la inmigracion irregular, por lo que
prometid reformarla en una proxima legislatura si resultasen reelectos en el poder
(Bravo Lépez, 2004).

Con el consenso de distintos grupos parlamentarios, asociaciones de inmigrantes,
sindicatos, y ONG’s, a inicios del nuevo milenio se aprobd el nuevo marco
migratorio, la Ley Orgénica 4/2000, sobre derechos y libertades de los extranjeros en

Espafia y su integracion social. Esta ley produjo cambios profundos, acercando en

% Impulsadas por Convergéncia i Unid, Izquierda Unida, y Grupo Mixto.

%5 La propuesta de reforma elaborada por el Parlamento tuvo un consenso absoluto, incluido el del
grupo Popular (Campuzano, 2001).

% Tras 18 meses de trabajo, cuando sélo faltaba la firma de los ponentes de los blogues partidarios en
el informe que contenia la nueva ley, paso previo para su llegada a la comision, se produce el debate
parlamentario sobre la Cumbre de Tampere y los representantes del PP intentan frenar el proceso
legislativo aduciendo que la ley era contraria a lo que se habia discutido en el ambito europeo
(Campuzano, 2001; Mazkiaran, 2004). Algunos Ministros y el propio Aznar se desmarcaron del
consenso inicial lo que provoco la dimision del entonces Ministro de Trabajo, Manuel Pimentel (Aja,
2006).
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igualdad los derechos de los residentes legales y de los nacionales, introduciendo una
clausula general que sanciona todo tipo de discriminacion, y reconociendo el acceso a
la educacion y a las prestaciones sanitarias a los inmigrantes en situacion irregular a

través del recurso de empadronamiento en los municipios (Aja, 2006).

Un segundo mandato (2000-2004) en ciernes y un abrumador respaldo obtenido tras
el proceso electoral que le otorgd una mayoria absoluta al PP en el Congreso,
sirvieron de trampolin para que el gobierno de Aznar, tras s6lo 11 meses de vigencia,
resolviera una modificacion a la normativa de extranjeria, dando como resultado la
Ley Orgénica 8/2000.

Esta normativa supuso en parte una vuelta a las nociones de 1985, donde los derechos
de reunion, manifestacion, asociacién, y huelga quedan reservados para los
inmigrantes regulares (Mazkiaran, 2004). También, respecto de la Ley 4/2000, se
limitaba el derecho a la reagrupacion familiar; se incorporan modificaciones
restrictivas para los visados, el permiso de residencia permanente, las vias de
regularizacion individual de los extranjeros en situacion irregular; y ademas se

instaura que la falta de permiso de residencia puede acarrear la expulsion (Aja, 2006).

Entre una y otra ley se produjeron brotes®’ violentos de xenofobia en la localidad de
El Ejido (Almeria) que fueron capitalizados por el PP como una sefial de alarma
sobre las libertades que podian brindarsele a la poblacién inmigrante
extracomunitaria, achacando a la irregularidad la fuente de los ataques reaccionarios
de la poblacidn local en contra de los inmigrantes. Para mediados de 2000, trescientos
inmigrantes en situacion administrativa irregular se encierran en una iglesia de
Almeria, protestando por las dificultades para acceder al proceso de regularizacion,
siendo esto el corolario de otras protestas, encierros, y movilizaciones, organizadas

tras el silencio administrativo que siguidé a las agresiones ocurridas en El Ejido

" A raiz de la tragica muerte de una joven espafiola, supuestamente cometida por un inmigrante, se
sucedieron en febrero de 2000 oleadas de violencia y persecucion a los inmigrantes residentes en esa
localidad, donde se afincan en su mayoria trabajadores temporales especializados en la produccion
fruti-horticola.
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(Suarez Navaz, Macia Pareja, y Moreno Garcia, 2007). Como se detallara mas
adelante, la cuestion se agrava apenas entrada en vigencia la LO 8/2000, en enero de
2001 en la misma zona agricola del sur del pais. Las condiciones de precariedad se
hacen sentir el 3 de enero de 2001 cuando doce ecuatorianos en situacion
administrativa irregular mueren en un accidente vial en Lorca, Murcia, mientras se
dirigian a su empleo. Esto despertd la atencion de los medios de comunicacion, la

poblacién, y el gobierno.

En este clima, en mayo se crearon dos organismos dedicados a abordar la temética
migratoria. En la 6rbita del Ministerio del Interior, se instituye la Delegacion de
Gobierno para la Extranjeria y la Inmigracion, encargada de “(...) formular la politica
del Gobierno en relacion con la extranjeria, la inmigracion y el derecho de asilo, asi
como coordinar e impulsar todas las actuaciones que se realicen en dicha materia”
(Real Decreto 683/2000). Dias después, emerge la estructura organica de la Direccion
General de Extranjeria e Inmigracion justamente “(...) a la que corresponde la
gjecuciéon y puesta en practica de las medidas que en materia de inmigracion,

extranjeria y asilo se adopten por la mencionada Delegacion” (Real Decreto

807/2000).

Siguiendo el articulo 68 de la LO 8/2000, en 2001 se constituyé el Consejo Superior
de Politica de Inmigracién. Adscrito organicamente al Ministerio del Interior, como
un érgano de coordinacion y cooperacion entre la Administraciéon General del
Estado®, las Comunidades Auténomas y las Entidades locales, que tengan incidencia

en la politica de integracion de los inmigrantes.

%8 Integrada por representantes del Gabinete del Presidente del Gobierno, el Ministerio de Asuntos
Exteriores (el Director general de Asuntos Consulares y Proteccién de Espafioles en el Extranjero y un
representante de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional), el Ministerio de Justicia (el
Director general de los Registros y del Notariado), el Ministerio de Defensa (el Director general de
Politica de Defensa), el Ministerio de Hacienda (el Director general de Presupuestos), el Ministerio del
Interior (el Director general de la Guardia Civil, el Director general de la Policia y el Director general
de Extranjeria e Inmigracion), el Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte (el Secretario general de
Educacion y Formacién Profesional), el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (la Secretaria
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Para sistematizar la informacion y el conocimiento que se generaba sobre la tematica
en las diversas areas de gobierno, seguidamente en 2001, se establecio el
Observatorio Permanente de la Inmigracién, en la esfera también del Ministerio del
Interior (Real decreto 345/2001).

En este contexto, en abril de ese afio, bajo la coordinacion de la Delegacion de
Gobierno para la Extranjeria y la Inmigracion, se aprob6 el programa Global de
Regulacion y Coordinaciéon de la Extranjeria y la Inmigracion (GRECO). En su
fundamentacion, este Programa “representa la primera iniciativa (...) para afrontar el
tratamiento de la extranjeria y la inmigracion desde todas sus vertientes, partiendo de
la trascendencia e importancia que este fendmeno tendra en el futuro inmediato para
Espafia, sin perder la perspectiva de nuestra pertenencia a un espacio comin, como
es la Union Europea” (BOE N° 101, 2001). La necesidad de reafirmar la inclusion de
Espafia en el esquema de integracion regional pone de relieve que el contenido del
programa no pretende salirse de los encuadres externos. Sin embargo, tanto los
marcos internos como internacionales apuntan similarmente a la contencion,

direccionamiento, y utilitarismo de la inmigracion.

Las cuatro lineas basicas englobadas en el programa GRECO apuntan al: “(1) disefio
global y coordinado de la inmigracion como fendmeno deseable para Espafia en el
marco de la Unidon Europea; (2) Integracion de los residentes extranjeros y sus
familias que contribuyen activamente al crecimiento de Espafia; (3) Regulacién de los
flujos migratorios para garantizar la convivencia en la sociedad espafiola; (4)
Mantenimiento del sistema de proteccion para los refugiados y desplazados” (BOE
N° 101, 2001, énfasis propio).

general de Asuntos Sociales, el Director general de Ordenacion de las Migraciones y la Directora
general del Instituto Nacional de Empleo), el Ministerio de la Presidencia (el Secretario general
técnico), el Ministerio de Administraciones Publicas (el Director general de la Administracion
Periférica del Estado), el Ministerio de Sanidad y Consumo (el Director general de Salud Pudblica y
Consumo), y el Ministerio de Economia (el Secretario general de Politica Econdmica y Defensa de la
Competencia) (Real Decreto 344/2001).
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La cantidad de inmigrantes y la regularidad administrativa de los mismos fueron
remarcadas insistentemente como tema a lo largo de los dos periodos de gobierno
aznaristas. Entre los argumentos que se esgrimen en la LO 8/2000, se insiste en que la
nueva normativa debe estar en linea con lo que se establece en el &mbito de la Union
Europea, especialmente en las conclusiones del Consejo Europeo de Tampere, en
1999 para proporcionar un “trato justo a los nacionales de terceros paises que residen
legalmente en el territorio de sus Estados miembros”, afiadiendo que “una politica de
integracion debe encaminarse a conceder a estos residentes derechos y obligaciones
comparables a los ciudadanos de la Union (...)” (Exposicion de motivos, LO 8/2000,

énfasis propio).

Estos considerandos impactaron en el articulado sobre las posibilidades de
reunificacion familiar que habia surgido como novedad de la LO 4/2000, en la cual se
incluian condiciones mas flexibles de residencia en Espafia. En la LO8/2000 se
enfocaron hacia “establecer un régimen de situaciones y autorizaciones que
incentiven a los extranjeros a entrar y residir en nuestro pais dentro del marco de la
regularidad, frente a la entrada y estancia irregular” (Exposicion de motivos [ y IV,
LO 8/2000, énfasis propio). Ademas se aclara que la nueva normativa debe ser acorde
con la politica de visados propuesta por la UE, dirigida especialmente a los

trabajadores temporales (Exposicion de motivos V, LO 8/2000).

En la LO 8/2000 también se introdujeron “medidas relativas a la lucha contra la
inmigracion ilegal y la mejora de los mecanismos para evitar la inmigracién ilegal”,
endureciendo las sanciones para transportistas que no verifiquen que los extranjeros
cumplan con las condiciones de ingreso al territorio espafiol, ademas de profundizar
la lucha contra el trafico de personas (Exposicion de motivos VI, LO 8/2000, énfasis
propio). También se enfatiza que la integracion es uno de los principales objetivos de
la ley (Exposicion de motivos VII, LO 8/2000, énfasis propio), por supuesto,

refiriéndose a los inmigrantes administrativamente regulares.
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Al afio siguiente se aprueba el Reglamento de extranjeria por Real Decreto 864/2001,

dejando atras el reglamento migratorio que databa de 1996. En este reglamento:

“(...) se ha dado un nuevo vigor a la regulacion de los controles
fronterizos de personas, se ha buscado una mejor coordinacion de las
autoridades implicadas en la concesion de visados (...), han sido
simplificados los procedimientos administrativos de concesion de los
diferentes permisos de residencia y de trabajo, se ha racionalizado la
regulacién de los procedimientos administrativos sancionadores en
materia de extranjeria y, en definitiva, se ha perseguido una mejor
coordinacién de los organos de la Administracion General del Estado,
destacando a este respecto una nueva reglamentacion de las Oficinas de
Extranjeros, con el objetivo de garantizar la eficacia y coordinacion en

la actuacion administrativa (...)” (Real Decreto 864/2001, énfasis

propio).

Las migraciones internacionales también fueron consideradas en el marco de la Ley
Organica 11/2003 acerca de seguridad ciudadana, violencia doméstica, e integracion
social de extranjeros. Asi, impregnando el tema de una vision de seguridad nacional
vinculado a la delincuencia y al delito, esta normativa establece en un apartado
especifico modificaciones en el codigo penal y civil dirigidas a extranjeros. Por
ejemplo, aboga por la expulsion de “no residentes legalmente” que cometan delitos
con penas inferiores a seis afios, en sustitucion del cumplimiento del encarcelamiento
en suelo espafiol. También serian expulsados quienes cumpliesen tres cuartos de una
pena mayor a seis afios. Lo que motivo este cambio dentro de un marco mencionado
como de “integracion” queda expresado asi: “(...) se trata de evitar que la pena y su
cumplimiento se conviertan en formas de permanencia en Espafia (...)” (Exposicion
de motivos 1V, LO 11/2003, énfasis propio).

Es evidente que los “integrables” son sélo aquellos que hubiesen ingresado con los

papeles en regla a Espafia. A este aspecto apunta la “mejora” propiciada por la LO
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11/2003 sobre la coordinacion entre los departamentos del Estado para expulsar a
extranjeros en el caso de que sobre ellos pesen a la vez dos solicitudes de expulsion,

una administrativa y otra penal.

La LO 11/2003 ademas avanza hacia temas civiles, tipificando como delito la
ablacion y garantizando las condiciones para las mujeres que deseen separase y/o
divorciarse, considerando éste un “problema” para “(...) ciertas mujeres extranjeras,
fundamentalmente de origen musulman (...)”, aplicandose la ley cuando “(...) uno de
los conyuges sea espafiol o residente en Espaiia (...)” (Exposicion de motivos IV, LO
11/2003, énfasis propio), dejando fuera con esta perspectiva a un gran grupo de
mujeres que no cuentan con estos status habilitantes, sin mencionar el claro tinte
racista y clasificatorio vertido en la misma. Todas las novedades que trae la LO
11/2003 remiten al control social sobre las migraciones como el parametro en que el

Estado espafiol entiende la integracion.

Las severas criticas que merecio la LO 8/2000, fueron el detonante para la sancion de
la LO 14/2003 que, una vez mas, reforma el panorama sobre legislacion migratoria.
El texto de ésta tltima se escuda en que el numero de residentes en Espafia y el “(...)
cambio en las formas en las que se produce el hecho migratorio (...)” fundamentan la
necesidad de renovar de normativa, ademas de incorporar los “avances” hechos en el
ambito de la UE y agregar las consideraciones técnicas hechas por el Tribunal
Supremo (Exposicién de motivos I, LO 14/2003). Asi las causas internas y externas

pesan en la valoracién de la normativa.

Esta reforma persigue los objetivos de mejorar la “gestion” simplificando tramites
administrativos y el “régimen juridico de las situaciones de los extranjeros en Espafia
(...) todo ello con el fin de favorecer la inmigracion legal y la integracion de los
extranjeros que, de esta manera, accedan y residan en nuestro territorio”; por otro
lado se pretende “el reforzamiento y, en definitiva, mejora de los medios e
instrumentos sancionadores previstos en la Ley Organica 4/2000, modificada por la

Ley Organica 8/2000, para luchar contra la inmigracion ilegal y el trafico de seres
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humanos”, por lo que se aclara que “(...) se refuerzan los procedimientos de
devolucion de extranjeros que acceden ilegalmente a nuestro pais, y se extienden las
conductas tipificadas como infracciones graves a todas las personas que, con animo
de lucro, induzcan, favorezcan, promuevan, o faciliten la inmigracion clandestina de
personas en transito o con destino a Espafia, o su permanencia en nuestro pais”; otro
de los objetivos es incorporar las disposiciones de la UE, especialmente las relativas a
las tasas de visados “(...) asi como sobre sanciones a transportistas y reconocimiento
mutuo de las resoluciones de expulsion, para impedir que aquellos extranjeros sobre
los que hayan recaido éstas en cualquier Estado de la Unidn, puedan intentar evitarlas
trasladandose a otro Estado”; por ultimo, sin ahondar en detalles, se menciona la
necesidad de incorporar las sentencias del Tribunal Supremo (Exposicion de motivos
I1, LO 14/2003).

Los cambios en las logicas del Estado espafiol sobre la regulacion de las migraciones,
0 mas bien las continuidades con el tratamiento migratorio expuesto en la UE, no sélo
se hacen explicitas en estas Gltimas leyes sino en la mutacién de lo que se define
como “extranjero”. En su definicion progresivamente se incorpora la dimension de la
UE: “Se consideran extranjeros (...) a los que carezcan de la nacionalidad espafiola”
(Articulo 1, LO 7/1985, LO 4/2000, LO 8/2000, LO14/2003, énfasis propio), en
sintonia con la definicién de la UE “serd ciudadano de la Union toda persona que
ostente la nacionalidad de un Estado miembro” (Articulo 8, Tratado de la Union
Europea, 1992). Aclrando que:

“Los nacionales de los Estados miembros de la Union Europea y aquellos
a quienes sea de aplicacidon el régimen comunitario se regiran por la
legislacion de la Union Europea, siéndoles de aplicacion la presente ley
en aquellos aspectos que pudieran ser mas favorables” (Articulo 1,
LO14/2003, énfasis propio).

Como se devana de los discursos y dispositivos politicos aplicados por el Estado

espafiol frente a las migraciones internacionales, se decanta que mucho antes del
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periodo estudiado se asentaron las bases politicas sobre las que se encararia la
cuestion migratoria: sobredimensionamiento del estatus de ‘“regularidad” de
migrantes, énfasis en la figura de inmigrantes como trabajadores temporales, e
integracion de los inmigrantes “regulares” y “asimilables”. A ellas se les imprimi6
una vision cada vez mas securitizadora y restrictiva en términos de derechos a medida
que avanzaba el proceso de integracion europea al que Espafia, basdndonos en la
proposicion no de ley de 1991, no sélo se alined indulgentemente sino que hizo sus
aportes a la agenda sobre la cuestion, persiguiendo el horizonte aznarista que
pretendia poner en un lugar de notoriedad a Espafia dentro del tablero de las

relaciones internacionales.
1.2.2 Caracterizacion general de la politica exterior espafiola 1996-2004

Desde el retorno a la democracia en la década de los setenta, la politica exterior del
Estado espafiol se ha vinculado progresivamente al ambito de integracion europea.
Primero solicitando su inclusion temprana a la CEE, en 1977, hasta el momento
bisagra de llegar a formar parte del esquema de integracion, en 1986%°. Para integrar
lo que hoy es la UE, Espafia primero tuvo que cambiar organizativamente, 0 mas bien

promover cambios paralelos en las dimensiones exterior e interior al mismo tiempo.

Pereira Castafiares (2003) aduce que hasta 1986 por la demorada transicion de su
organizacion politica-institucional, Espafia le dio primacia a los asuntos internos por
sobre los internacionales. Como muestra, en solo seis afios (1976-1982), Espafia
reorganizé su poder territorial en 17 Comunidades Auténomas y comenzd por
normalizar sus relaciones exteriores con los paises del entonces bloque comunista y

Mexico (Molina de Cienfuegos y Rodrigo Rodriguez, 2002).

La apertura al exterior, tras décadas de aislamiento internacional durante la etapa

franquista, fue posible debido a un acuerdo interno de los partidos politicos apoyado

% El ingreso de Espaiia a las entonces Comunidades Europeas se habia solicitado en 1977, mientras
que el acta de adhesion recién se firmo en 1985 (Fernandez Navarrete, 2003).
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en el “consenso”. Del Arenal (2011:80-81) explica que “(...) el consenso en materia
de politica exterior significa pura y simplemente el acuerdo entre los principales
partidos politicos de un Estado en cuanto a las lineas o coordenadas maestras,
prioridades y principios basicos que deben definir la politica exterior de ese Estado
(...) y la articulacién practica de la misma, que respondera logicamente a los
planteamientos politicos e ideoldgicos y al proyecto de gobierno del partido o

partidos en el poder”.

Las lineas basicas del “consenso” en el plano exterior se basaron en: la adhesion a la
Comunidad Europea; el disefio de una politica de seguridad y defensa; la
transformacion de la relacion con Estados Unidos; el ingreso a la Organizacion del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN)®; la democratizacién y modernizacién de las
Fuerzas Armadas; y seguir haciendo foco en Latinoamérica, como se habia
mantenido desde la etapa franquista, pero reciclando el enfoque en la idea de una

Comunidad Iberoamericana de Naciones (Garcia-Calvo, 2010).

El hecho de que Espafia se haya integrado en diversas organizaciones internacionales,
35 para ser exactos hasta 1991 (Sanz Diaz, 2003), fue una clara sefial del interés y la
necesidad de ese pais por internacionalizar su politica. Estos cambios provocaron la
renovacion de las relaciones internacionales espafiolas y la expansion de las tareas
diplomaticas bilaterales y multilaterales, ademads de un cambio en la toma de

decisiones (Molina de Cienfuegos y Rodrigo Rodriguez, 2002).

Una pista de la adecuacidon al nuevo escenario fue la remodelacion de la arquitectura

institucional del Ministerio de Asuntos Exteriores (MAE)® fundamentada en “la

80 Aunque esta cuestion no estuvo exenta de debates, como el caso de la inclusion a la OTAN, que fue
aprobada en 1981 por el gobierno centrista de Leopoldo Calvo Sotelo, el Congreso de los Diputados
dio su visto bueno un afio mas tarde, y sin embargo la inclusion de Espafia estuvo demorada por la
asuncién de los socialistas en 1982 que suspendieron la medida y promovieron un referéndum que
finalmente definid su inclusion en 1986 (Martin De la Guardia y Pérez Sanchez, 2003). El ingreso a la
OTAN estaba ligado al acceso a la CEE (Molina de Cienfuegos y Rodrigo Rodriguez, 2002).

61 De acuerdo con el Real Decreto 1485/1985 “al Ministerio de Asuntos Exteriores competen (...) las
funciones de promover, proyectar, dirigir y ejecutar la politica exterior del Estado; concertar sus
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intensificacion de la proyeccion exterior de Espaiia (...)” (Real Decreto 1485/1985).
En este documento se dejo asentada la creacion de la Secretaria General de la Politica
Exterior que “obedece (...) a la necesidad de reestructurar la cooperacion politica
europea y por ello se ha tenido en cuenta la conveniencia de crear, dependiente de la
misma una Subdireccion General de Cooperacion Politica Europea”, asi como
también se instituyd la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional y para
Iberoamérica, con el proposito de intensificar las relaciones “muy especialmente” con
los paises de esta region “(...) con los que Espafia mantiene una tradicion cultural
comun” (Real Decreto 1485/1985).

Gréafico N°1. Estructura basica del Ministerio de Asuntos Exteriores de Esparfia

durante el periodo estudiado.

Secretaria Secretaria Secretariade Estado| _______________
de Estado de Estado de Cooperacion

de Asuntos de Asuntos Internacional y para | - _,

Exteriores Europeos Iberoamérica

taria Secretaria F
?‘“E o pefaont Subsecretaria

[
3 Direcciones |
Generales 4 Direcciones |I
l Generales
Fuente: Elaborado por Sanz Diaz (2003) en base al esquema original de Molina de Cienfuegos y
Rodrigo Rodriguez (2002).

Cooperacio

Internacional

[ [ -
2 Direcciones 2 Direcciones
Generales Generales

relaciones con otros Estados y Entidades internacionales; defender y fomentar los intereses espafioles
en el exterior y llevar a cabo una adecuada y eficaz politica de proteccién de ciudadanos espafioles en

el extranjero” (Articulo I).
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Grasa Hernandez (2001) observa que en el lapso que va desde fines de los afios
ochenta hasta mediados de los afios noventa, la politica exterior espafiola se asento en
un proceso de “normalizacion”, que puede resumirse en cinco rasgos: 1) desaparicion
excesiva de los temas de seguridad de la agenda exterior debido a la incorporacion de
Espafia a los esquemas de la OTAN y la Union Europea Occidental (UEO), asi como
la firma del Convenio® sobre cooperacion en defensa con Estados Unidos; 2) la
evolucion moderada de la opinién publica hacia posiciones menos divergentes que las
sostenidas por la élites espafiolas; 3) la aparicién explicita de un discurso
gubernamental que hace alusion a intereses nacionales y propios; 4) una paulatina
atencion a las relaciones econdmicas internacionales; y 5) la utilizacion de los
instrumentos bilaterales, multilaterales, y comunitarios para perseguir los objetivos

nacionales.

Otra de las principales caracteristicas que ven varios autores es la “europeizacion” de
la politica exterior de Espafia (Grasa Hernandez, 2001; Torreblanca, 2001; Fazio
Vengoa, 2002). Como apunta Sanahuja (2006:12), desde su inclusion en el espacio de
integracion europeo, “(...) Espafia comenzd a dar una clara dimension europea a su
politica hacia América Latina y el Mediterraneo, promoviendo el estrechamiento de
relaciones entre la UE y ambas areas” y potencia su analisis observando que “se pasa

de una politica ‘hacia’ Europa, a una politica ‘en’ y ‘desde’ Europa”.

Bajo este marco, se observan tres lineas de accion exterior claras y clasicas de la

diplomacia espafiola hasta mitad de la década de los noventa:

- El afianzamiento de las relaciones con la UE y los deméas Estados miembros.
- La tendencia a profundizar los lazos con los paises mediterraneos —

consecuente con su posicién geoestratégica revalorizada dentro de la UE-.

62 Fue firmado el 1 de diciembre de 1988 y prorrogado automaticamente hasta la revision de su texto
en 2002.
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Muestra de esto es la concrecion de la Conferencia Ministerial
Euromediterranea®?,

- La marcada busqueda por consolidar su presencia en América Latina. La
iniciativa de organizar y ponerse a la cabeza de las Cumbres Iberoamericanas

de Jefes de Estado y de Gobierno® es un ejemplo de ello.

Salvo por las mencionadas cumbres, Grasa Hernandez (2001:70) enfatiza que hasta
ese momento la opcion latinoamericana e iberoamericana no recibié mayor atencion
de la politica exterior espafiola, es decir no tuvo “el mismo grado de esfuerzo de
interaccion y de elaboracion de politicas, de voluntad programatica innovadora, de
identificacion de intereses, de asuncion de responsabilidades y, en Gltima instancia,
de adaptacion de conductas que las que podemos constatar en la dimension europea e
incluso, aunque en menor medida, en la mediterranea”. Hasta cuajar la idea de una
“comunidad iberoamericana”, la presencia espafiola en Latinoamérica se habia
materializado en los afios ochenta y principios de los afios noventa con la cooperacion
hacia los Estados, como en el caso de los paises centroamericanos en su transito hacia
la Democracia. Ademas, durante la década de los noventa la inversion extranjera
directa por parte de empresas espafiolas se profundizo en la region, sobre todo en el

nicho de la privatizacion de empresas de servicios publicos.

Con la asuncion del gobierno del Partido Popular (PP), el 3 de mayo de 1996, la
politica exterior espafiola del primer periodo de Jose Maria Aznar % (1996-2000)
sostuvo la tradicion de mantener del “consenso” interno (Sanahuja, 2006; Garcia-
Calvo, 2010). Esta continuidad no quiere decir que no se hayan producido cambios de
orientacion relevantes, disruptivos, como la defensa de intereses nacionales espafioles

concretos en el seno de la UE, el apoyo de Aznar a los bombardeos anglo-

63 Esta reunién de 25 paises de la UE y el Mediterraneo se realizéd en 1995 y dio por resultado la
Declaracion de Barcelona que, sucintamente, tenia por fin lograr la cooperacion entre ambas regiones
en materia de seguridad y de libre comercio.

64 Se llevan a cabo desde 1991.

8 Licenciado en Derecho, fue presidente del Partido Popular entre 1990 y 2004.
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norteamericanos en Irak, o el impulso de la condena a Cuba en el ambito de la UE en

temas de derechos humanos (Sanahuja, 2006).

La politica desarrollada por el PP hacia Iberoamérica, para Pérez Herrero (2003),
estuvo marcada por dos periodos: el primero caracterizado por el apoyo a las politicas
neoliberales puestas en marcha en América Latina, promoviendo los capitales
privados, y el segundo, cuando Espafia tuvo que tomar posicion politica acerca de las
crisis de varios paises desencadenadas justamente por la aplicacion de esas mismas
politicas. Por lo que Pérez Herrero (2003:328) evalia que la politica exterior
desplegada hacia América Latina no ha sido coherente, es decir se dieron “soluciones

a problemas concretos”, pero no ha existido “un plan general de accion”.

Un asunto de importancia durante la primera gestion de Aznar, que reforzo el nuevo
papel de Espafia dentro de Europa y dentro de las relaciones internacionales con los
paises del Mediterrdneo y América Latina, fue el impulso que se le dio a la
cooperacion internacional para el Desarrollo. La sancion de la Ley 23, en 1998,

proporciond un marco de legal y de accidn exterior sobre este asunto.

Como antecedente, hasta el afio 1981 Espafia habia sido un receptor de ayuda
internacional. Pero, entre los tantos elementos que cambia de su perfil en los albores
de su ingreso a la CEE, Espafia institucionaliza en 1985 la cooperacion al desarrollo
dentro del ejido de la Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacional y para
Iberoamérica, siendo la creacion de la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional (AECI), en 1988 —con sus consecuentes reformas organicas en 1994 y

1996, lo mas trascendente.

Para tomar idea del impacto de las transformaciones experimentadas por Espafa, los
numeros de finales de los afios noventa dan cuenta del raudo proceso de apertura al
exterior representando “(...) el sexto inversor directo en el exterior, el undécimo
receptor de capital externo, el décimo PIB del mundo, el duodécimo donante de

ayuda oficial al desarrollo o el octavo contribuyente al presupuesto de las Naciones
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Unidas” (Grasa Hernandez, 2001: 67). El énfasis en la dimension econdmica también
se deslizaba en los perfiles economico-empresariales de los ministros de Asuntos
Exteriores, Abel Matutes (06/05/1996 — 27/04/2000) y Josep Piqué (27/04/2000 —
10/07/2001) (Grasa Hernandez, 2001, Del Arenal, 2011). Con un perfil mas
institucional, luego asumio Ana Palacio (10/07/2002 — 18/04/2004) al frente de ese

ministerio, tratdndose de la primer mujer en ostentar ese puesto.

Durante el segundo periodo de Aznar, se crea en el afio 2000 el Consejo de Politica
Exterior, con el propdsito de ser una “(...) estructura colegiada de apoyo y
asesoramiento al Presidente del Gobierno en el desempefio de (...) dirigir y coordinar
la accion del Gobierno en materia de politica exterior” (Real Decreto 1412/2000). Al
cual el entonces ministro de Asuntos Exteriores Josep Piqué se refirié6 como un “foro
de definicién de los intereses y objetivos del conjunto de la proyeccion exterior
espafiola” (Sanz Diaz, 2003:176).

Ese mismo afo fue presentado el primer Plan Estratégico de Accidn Exterior. Los
objetivos fijados contemplaron: priorizar la politica europea (prestando atencion
dentro de esta dimension a las relaciones con Iberoamérica, el Mediterraneo, y sobre
todo las relaciones trasatlanticas fundamentalmente con Estados Unidos); construir un
espacio iberoamericano (aprovechando la posicion estratégica de en la UE para
promover temas iberoamericanos); dar alcance global a la politica exterior espafiola
(especificamente consolidando la posicion espafiola en el Mediterraneo y en Asia-
Pacifico, con un plan especifico para esta ultima zona de influencia); comprometer la
politica exterior con “la paz del mundo” (de cara a la candidatura —finalmente
efectiva— por un lugar en el Consejo de Seguridad de la ONU durante el periodo
2003-2004); priorizar una politica exterior comprometida con “un mundo globalizado
y solidario (...) al servicio de la internacionalizacion de la economia espafiola”; y, por
Gltimo, proyectar una politica exterior al servicio de la lengua y la cultura espafiola

(Comparecencia del ministro de Asuntos Exteriores, Josep Piqué i Camps, 2000).
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La preocupacion por darle a Espafia un lugar de destaque en el mundo ya estaba
presente en la campafia electoral de 2000, en la cual Aznar comento su anhelo de
ingresar al G-7, sin embargo estos brios no coincidieron con los escasos recursos
brindados para el servicio exterior, que en 2001 contabilizaba s6lo 738 diplomaticos,

muy por debajo de las cifras promedio de los demas paises europeos (Delage, 2003).

De todos esos puntos explicitados, una relacion que transversalizo el segundo periodo
de gobierno de Aznar fueron las relaciones transatlanticas entre Espafia y Estados
Unidos, terreno en que se puede apreciar una sélida alineacion con las medidas en
contra del “terrorismo internacional” promovidas a partir de los atentados del 11 de
septiembre en Estados Unidos. Por ende, se puso énfasis en “(...) la progresiva
‘atlantizacion’ de la politica exterior (...) [para] desarrollar una nueva identidad
internacional de Espafia caracterizada por su doble condicién de nacion europea y
americana” (Aixala i Blanch, 2005: 90).

La alineacién de Aznar con Estados Unidos puso de manifiesto el avance de la
impronta Realista, evidenciando que la seguridad concitaba el principal topico de su
agenda exterior, hasta el punto insélito de impulsar una intervencion armada por el
intento de “invasion” de soldados marroquies al islote de Perejil, en julio de 2002.
Conflicto que, tras una semana, fue solucionado luego de que Espafia solicitase el
pronunciamiento de la UE y la intervencion del entonces Secretario de Estado
estadounidense, Collin Powel, quien oficié de mediador exitosamente. Como expuso

Aznar en el comienzo de su segunda legislatura:

“Nuestra libertad y nuestra seguridad se encuentran estrechamente unidas
a la libertad y a la seguridad de nuestros socios y aliados. Por ello,
asumiremos responsabilidades crecientes, tanto en el marco de la Alianza
Atlantica, como en la politica europea comin de seguridad y defensa”

(Discurso de investidura de José Maria Aznar, 2000).
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El acercamiento material y simbdlico hacia Estados Unidos tuvo su pico cuando, al
decir de Sanahuja (2006:1, énfasis original), se produjo “el viraje neocon® de la
politica exterior espafiola”, en alusion a la reunion del 11 de febrero de 2003 de
Aznar con el entonces mandatario de Estados Unidos, George W. Bush, y el primer
ministro britanico, Tony Blair, en la base militar de Lajes (Islas Azores) en busca de
lanzar un ultimatum al gobierno de Irak y al Consejo de Seguridad de la ONU para
comenzar la guerra contra Saddam Hussein, ataque que finalmente se concretaria un

mes despusés.

La decisién de embarcarse en la Guerra de Irak no fue un hecho apoyado en Espafia
ni por la opinion publica, que realizé numerosas marchas a favor de la paz, ni por los
demas partidos politicos. Es decir, al suscribir a una iniciativa belicista varios trabajos
(Aixala i Blanch, 2005, 2008; Sanahuja, 2006; Del Arenal, 2011) coinciden en que
Aznar rompio radicalmente con las pautas de consenso a nivel interno que habian
caracterizado el accionar del pais ibérico en el extranjero al menos durante los

Gltimos 25 anos.

Tras obtener la mayoria absoluta en las elecciones de 200097, la politica exterior
aznarista se determindé como “presidencialista” ®, fundamentada en el estilo de
conduccioén llevado adelante por el mandatario, lo que explica este “viraje” tras el
11/S, apanado en “la vision y las decisiones personales” de Aznar y de un reducido
grupo de partidarios del PP, por lo que esta etapa politica se correspondi6 “(...) mas a
razones ideoldgicas que a calculos racionales de intereses nacionales concretos”

(Sanahuja, 2006:14).

% El apdcope remite a la linea politica neoconservadora llevada adelante por Bush.

67 Obtuvo un con el 44,5% de los votos, 183 diputados, y fue la lista mas votada en 14 de las 17
autonomias espafiolas (CIDOB, 2011).

% Pese a que en la Constitucion espafiola de 1978 establece la forma politica del Estado espafiol como
una monarquia parlamentaria, en su funcionamiento presenta rasgos eminentemente presidencialistas
(Garcia-Calvo, 2010).
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En esta linea, Espafa se aleja de las alianzas tradicionales, “del corazén de Europa”,
como representaban Francia y Alemania, acercandose a “euroescépticos” como Gran
Bretafia®® o los paises europeos del Este, también afines a Estados Unidos, para

consolidar su alineamiento con éste tltimo (Garcia-Calvo, 2010:49-50).

En coincidencia con la entrada en circulacién del Euro, Espafia asume por tercera
vez’% en su historia la presidencia del Consejo de la UE. Bajo el lema “Mas Europa”,
las lineas principales de su politica exterior se traslucieron en la agenda de trabajo
comunitaria a lo largo del primer semestre de 20027!, donde la lucha contra el
terrorismo se convirtid en la principal prioridad, seguida por la defensa y

profundizacién de las medidas potenciadoras del libre mercado en Europa:

“(...) Europa afronta varios retos fundamentales si quiere seguir siendo
un centro activo y decisorio de libertad y prosperidad: el primero de esos
retos es la lucha contra el terrorismo” (Intervencion de Aznar para
presentar las prioridades de la presidencia espafiola de la Union Europea,
Madrid, 2001).

“La Presidencia fijara sus esfuerzos y concentrara sus prioridades en el
Consejo Europeo de Barcelona en cinco areas concretas: la interconexion
y la apertura de las redes europeas de transporte; la liberalizacion e
interconexion de los mercados de electricidad y de gas; la integracion de
los mercados financieros para convertir a Europa en una verdadera
potencia financiera; el desarrollo de un mercado de trabajo mas flexible
capaz de crear mas empleos, y la consecucion de mejoras en la educacion

y en la formacion de los estudiantes y los trabajadores europeos, asi como

% En términos de movilidad poblacional, incluso, Reino Unido no forma parte del fundante Tratado de
Schengen, prototipo de movilidad en las fronteras interiores de la UE.

70 |as anteriores habian sido en 1989 y 1995.

"L En orhita con la seguridad, una de las medidas migratorias mas importantes impulsadas por Espaiia
fue el “Plan global para la lucha contra la inmigracion ilegal y la trata de seres humanos™ dentro del
Consejo de Ministros de Justicia e Interior en Santiago de Compostela, aprobado luego en el Consejo
Europeo de Laeken, en febrero.
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el incremento de las posibilidades de su movilidad” (Intervencion de
Aznar para presentar las prioridades de la presidencia espafiola de la

Unién Europea, Madrid, 2001, énfasis propio).

Sin embargo, no se observaron logros significativos respecto de las areas de
Iberoamérica y el Mediterraneo, fijadas en un inicio entre las prioridades de la
presidencia de la UE encabezada por Espafia (Garcia Pérez, 2003). La proyeccién
politica espafiola hacia América Latina durante la segunda legislatura de Aznar se vio
imbuida también por las acciones y discursos contra el terrorismo, el apoyo a los
gobiernos alineados a la derecha, y la promocion de los intereses empresariales
espafioles.

A modo de ejemplo, los elementos que caracterizaron el accionar aznarista hacia la
region pueden observarse aglutinados en las relaciones hispano-colombianas. Puede
constatarse asi un temprano apoyo de Aznar al militarista Plan Colombia (1999) con
un aporte de 124 millones de dolares (2000-2003), ademas del impulso al cabildeo
para incluir a las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y el
Ejército de Liberacion Nacional (ELN) en el listado de organizaciones terroristas de
la UE durante la presidencia espafiola del Consejo en 2002, y asi impedir que la UE
pudiese tener un papel conciliador en el conflicto interno colombiano (Sanahuja,
2006), “(...) no sin antes cerrar la venta de 46 tanques AMX-30 a Colombia”
(Bermudez, 2004). La ecuacion aznarista que imbrica apoyar capitales del
empresariado espafol y respaldar, a su vez, los intereses de Estados Unidos en
Latinoamérica también pueden apreciarse como antecedente en la relacién con

Venezuela y el apoyo al fallido golpe de Estado contra Hugo Chavez en 2002.

De la mano de Espafia, una blsqueda por sentar posiciones comunes entre las
regiones se desperdicié en la Il Cumbre UE-América Latina, celebrada en Madrid en
mayo de 2002. El pais anfitrion desplegé posiciones apelando a los valores
compartidos entre los cuales ahora se incluia la lucha contra el terrorismo y la

necesidad de mayor apertura econdémica entre las regiones:
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“Creo que estamos de acuerdo en que el terrorismo es la amenaza mas
importante directa a nuestro sistema compartido de valores, que atenta
contra nuestras libertades basicas, contra los derechos de las personas,
que quiere quebrar nuestras democracias, que quiere poner en peligro la

paz y la estabilidad internacional.

La accién concertada entre todos desde el punto de vista internacional es
absolutamente imprescindible (...)” (Discurso del presidente del Consejo
Europeo, Aznar, durante la inauguraciéon de la Il Cumbre UE-América
Latina y Caribe, 2002).

“(...) Frente a los que proclaman el temor de la apertura, frente a que
tienen temor al cambio, creo que estamos ante una enorme e inmensa
oportunidad de progreso. Ojala en nuestras deliberaciones y en nuestras
conclusiones sepamos aprovecharlas en beneficio de los ciudadanos que
reclaman mas integracion, mas apertura, y el mantenimiento sin duda de
politicas que atraigan la confianza y atraigan la prosperidad, las
inversiones y el progreso” (Discurso del presidente del Consejo Europeo,
Aznar, durante la inauguracién de la Il Cumbre UE-América Latina y
Caribe, 2002).

En este sentido, el impulso a los acuerdos de asociacion entre la UE y paises
particulares alineados con el conservadurismo politico y el neoliberalismo econémico
como México, Colombia, o Chile fueron fuente de interés para Espafia en su faceta

bilateral y multilateral en el plano de la UE.

Como se ha sefialado, la agenda internacional del gobierno de Aznar puso su acento
en los factores comerciales y economicos para luego centrar su atencion casi por
completo en el combate del terrorismo internacional, asunto en el que Espafia, al

sentir del PP, podia opinar con autoridad debido al combate interno librado contra
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ETA, agrupacion que concitaba dos fantasmas para Aznar a nivel externo e interno: el

terrorismo y la reivindicacion del nacionalismo autonémico.

La atribucion a ETA del atentado terrorista en la estacion de trenes de Atocha,
ocurrido en Madrid tres dias antes de las elecciones presidenciales de 2004, el 11 de
marzo, puso de manifiesto esos temores. Por parte del gobierno del PP fue un intento
por capitalizar al enemigo interno dandole una escala internacional, tel6n que
finalmente caeria dejando mella en la ostentosa construccién de la imagen de Espafia
como actor internacional vulnerable a sus propios discursos y, ahora, objetivo

internacional del yihadismo.

1.2.3 La inmigracion internacional en la agenda de politica exterior del gobierno
de José Maria Aznar. Solapamientos y aportes a la cuestion en el ambito

comunitario

A medida que la inmigracion era considerada un asunto de interés interno del Estado
espafiol y del &mbito europeo, su importancia se fue trasladando hacia las relaciones
bilaterales con los paises de origen de inmigrantes. La lucha contra la inmigracion
ilegal y las clausulas de control en los paises de origen a través de diversos acuerdos
formales fueron los tépicos principales que se incluyeron en la agenda de politica
exterior espafiola sobre movimientos poblacionales con las regiones del

Mediterraneo, Africa, Europa del Este, América Latina y Asia-Pacifico.

Prueba de ello son los acuerdos de readmision de inmigrantes irregulares firmados
con Francia (1988), Marruecos (1992), y Portugal (1993), como antecedentes para
gue una vez que asumiese el PP, estos acuerdos bilaterales se multiplicasen con
Rumania (1996), Bulgaria (1996), Lituania (1998), Eslovaquia (1999), Letonia
(1999), Estonia (1999), Italia (1999), Nigeria (2001), Polonia (2002), Argelia (2002),
Suiza (2002), nuevamente con Francia (2002), Guinea Bissau (2003), y Mauritania
(2003).
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Si bien la concepcion de la migracion como un tema de seguridad estaba presente en
las politicas y discursos de la primera legislatura aznarista, con la reeleccion del PP
en 2000 la interpretacion de las migraciones como un tema de “alta politica” se
profundizd. Una prueba de ello es la blusqueda de coordinacion entre los mandos
militares espafioles y marroquies, en abril de 2000, para interceptar “pateras” con
inmigrantes. Otro ejemplo es el Acuerdo de cooperacion entre Espafia y Polonia para
luchar contra la delincuencia organizada, en febrero de 2001, en cuyas clausulas se
incluye al trafico ilicito de inmigrantes en la misma linea que el terrorismo vy el
blanqueo de capitales. A la par se inscribe un convenio similar con China, de marzo
de 2001, en el que se incluye a la inmigracién ilegal en la lista de peligros

internacionales, junto con el trafico de armas y de estupefacientes.

Al mismo tiempo, se mencionaba a los inmigrantes como necesarios para el
desarrollo economico de Espafia. Como trabajadoras/es, tras demostrar un sinfin de
requisitos, era necesario que se “regularizasen” administrativamente y comenzaran a
aportar a la seguridad social. Las acciones exteriores en este sentido se reflejaron, por
ejemplo, en los convenios de seguridad social firmados por Espafia con Filipinas
(2002), Peru (2003), Republica Dominicana (2004), entre otros.

A la identificacion del migrante como trabajador, se le agregaria una tercera
caracteristica: la temporalidad. Por eso, siguiendo la linea restrictiva y selectiva sobre
las migraciones extracomunitarias, en 2001 se negociaron y firmaron convenios de
regulacion y ordenacion de flujos migratorios especificamente con los paises que
aportaban, de acuerdo con el Ministerio del Interior (2002b), el noventa por ciento de
los inmigrantes que ingresaban a Espafia en ese tiempo como Colombia, Ecuador’?, y
Republica Dominicana (ademas de un Convenio de mano de obra con Marruecos).
Luego en 2002 se suscribe un nuevo convenio de la misma indole con Rumania y un

afio mas tarde con Bulgaria.

2 Mas adelante en este trabajo se analizara el surgimiento y negociacion de este convenio.
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Esta concepcion dual de los inmigrantes no comunitarios como amenaza y como
aporte economico ha estado presente durante toda la gestion aznarista. Con los
ataques terroristas perpetrados el 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos la
rigidez en la politica migratoria recibié un empuje y justificativo contundente,
tornando el control de los movimientos internacionales de personas en un objetivo
mas, dentro de los contemplados por la nueva agenda de seguridad global. Esto se
afiadid a los brios que tomaba la segunda etapa de gobierno de Aznar, en la que el
alineamiento atlantista con Estados Unidos y Gran Bretafia reflejan la ambicién del
lider conservador en colocar a Espafia en un lugar privilegiado de las relaciones
internacionales, sacrificando incluso los apoyos a nivel interno. Como lo reflejara la

Ministra de Asuntos Exteriores, Ana Palacio:

“Se puede decir que hasta los afios setenta jugamos solo en las categorias
regionales de la liga; a partir de la transicion pasamos a incorporarnos a la
segunda division, escalando puestos hasta colocarnos firmemente entre
los candidatos al ascenso; hoy estamos sin duda jugando en la primera
division de las relaciones internacionales. Esta afirmacion puede sonar
pretenciosa teniendo en cuenta la tradicional modestia de nuestras
aspiraciones internacionales; pero responde a una realidad que en el
exterior es percibida con mucha mas claridad que dentro de Espafia”

(Intervencidn de Palacio, 2003, Foro Nueva Economia, Madrid).

Con esta mira, siguiendo lo dispuesto por el Consejo Europeo de Tampere (de 1999)
y el Consejo Europeo de Laeken (Diciembre de 2001), al asumir la presidencia del
Consejo de la UE durante el primer semestre de 2002, Espafia priorizé en su agenda
reforzar el enfoque de control de los flujos migratorios. Dio impulso a la creacion del
“Plan global para la lucha contra la inmigracion ilegal y la trata de seres humanos”,
traspasando asi la idea local de tratar de forma “global” y mancomunada la tematica
migratoria, como ya se observa en las directrices de politica interior espafiola desde

comienzos de los afios noventa.
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“Prevenir y luchar contra la inmigracion ilegal” (Ministerio del Interior, 2002c) se
convertia asi en una piedra basal interna y de su politica de integracion europea.
Como parte de la edificacion del espacio de libertad, seguridad, y justicia, en el marco
de la presidencia espafiola del Consejo de la UE, la Comisidon publicé el Libro Verde,
en el cual se ainan criterios politicos comunitarios sobre el “retorno de los residentes
ilegales”. Este “retorno” es entendido en clave de efectivizacidén de expulsiones y

deportaciones de inmigrantes.

La preocupacion expresada sobre la “irregularidad” de los inmigrantes lleva a que el
fendmeno migratorio proveniente de paises extracomunitarios sea el centro del
Consejo Europeo de Sevilla, en junio de 2002. En este sentido, la idea de “retorno”
del Libro Verde se operativiza a través de la propuesta de firmar acuerdos de
readmision con los paises de origen, lo que significa poner en la palestra la politica
migratoria como parte crucial de las relaciones exteriores de la UE con terceros
paises. Tambien, Espafia y Reino Unido propusieron recortar la ayuda al desarrollo a
los paises de origen que no colaboraban en el control migratorio, aunque la iniciativa
no prosperd por oposicion de Francia’, Suecia y Finlandia (Gil Araujo, 2006c). La
transferencia de la responsabilidad por control de los movimientos poblacionales
hacia los paises de origen de las migraciones a través de la cooperacion es la
estrategia que luego impulsé Espafia con los paises latinoamericanos (Gil Araujo,

2010b), cuestion que se analiza al tratar el caso ecuatoriano.

A final de la presidencia de la UE, Espafia adopté un programa de accion relativo a la
cooperacion administrativa en los &mbitos de fronteras exteriores, visados, asilo e
inmigracion (ARGO), y también otorgé un mandato de negociacion a la Comisién
para que se encargue de negociar un acuerdo de readmision entre la UE y Ucrania.
Ademas, la gestion de los flujos Migratorios se incluyo en la agenda de la reunion de
ministros de asuntos exteriores de la UE-Asia, celebrada en abril de 2002, que

contaba con la participacion de quince paises europeos y diez asiaticos.

3 Francia la veia como una afrenta demasiado directa especialmente hacia los paises del Magreb y a
los intereses europeos afincados alli (Del Pino, 2005).
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El aporte de Espafia a la politica migratoria de la UE quedaba definida por el Ministro

de Asuntos Exteriores, Josep Piqué en tres supuestos:

“Esta politica comun de inmigracion y asilo debe incorporar una lucha
decidida contra la inmigracion ilegal a través de tres ejes: aumentar la
eficacia del control de las fronteras exteriores de la Unién (en este
sentido, valoramos de forma muy positiva la propuesta de la Comision de
creacién de una policia europea de fronteras), la lucha contra las mafias, y
la vinculacién de la cooperacion internacional de la UE con los esfuerzos
desplegados en paises terceros para controlar este fendmeno”
(Intervencion de Piqué, 2002, Jornadas organizadas por el periddico
Frankfurter Allgemeine Zeitung y el Center For Applied Policy Research,

Berlin, énfasis propio).

Sobre la politica de visados, Espafia ya mantenia la exigencia de este requisito para
entrar a su territorio a los nacionales de Marruecos (1991), Pert (1992), y Republica
Dominicana (1993), linea que se endurece durante el periodo de Aznar en
coincidencia con la generalizacion en 199974 de la demanda de visado a una serie de
nacionalidades para ingresar en el espacio Schengen. En el ambito de América Latina
el listado de la UE incluyé a Cuba (1999), Pert (1999), Republica Dominicana
(21999), Colombia (2000), y Ecuador (2003) (Vono de Vilhena, Domingo i Valls, y
Bedoya, 2008). Por su parte el Gobierno espafol impuso visados para Ecuador en el
afio 2000 y para Colombia en el 2002, que en esos momentos eran los dos principales

paises de origen de la migracidon latinoamericana asentada en territorio espafiol.

Con los convenios de regulacion y ordenacion de los flujos migratorios laborales y
con el endurecimiento de la politica de visados, la importancia y el crecimiento de la

actividad consular en el exterior, se aprecia en la siguiente evaluacion:

™ La puesta en practica de un listado comin de paises a los que se requiere visado para ingresar al
espacio de la UE data de 1999, con la sancién del reglamento N° 574/1999.
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“La actividad consular es una prioridad del Gobierno porque la mision en
el exterior es cada vez mas un centro de prestacion de servicios, y esa
labor va adquiriendo énfasis. De ahi la importancia de la labor consular
por la sencilla razén de que cada vez hay mas interrelacion, mas personas,
mas espaioles que viajan y (...) por otra faceta (...) que es la
inmigracion. Es objetivo del Gobierno ir marcando énfasis en esa labor
consular, ir reforzando la actividad consular que tenemos en el exterior, y
la Ley de extranjeria ha sido nuestro primer test” (Comparecencia de la

ministra de Asuntos Exteriores, Ana Palacio, 2003).

En el plano multilateral, durante los encuentros de las cumbres iberoamericanas, en
las que Espafia ha tenido un papel notorio dentro de la agenda-setting de los
encuentros, las migraciones comenzaron a instalarse como tema politico en 1997,
respondiendo a una preocupacion para los paises latinoamericanos que buscaban
pronunciarse ante las sucesivas deportaciones de inmigrantes desde Estados Unidos.
Luego, ante el crecimiento de las corrientes de inmigrantes con destino a Espafa
hacia finales del siglo XX, los intereses del pais ibérico pueden entreverse en
llamamientos como “la necesidad de reforzar el dialogo bilateral y multilateral a fin
de tratar integralmente este fenémeno” (XI Cumbre Iberoamericana, 2001, énfasis
propio) a, mas concretamente, generar “acciones que definan programas de
cooperacion entre los Estados de origen y destino que establezcan canales legales y

ordenados de los procesos migratorios” (XII Cumbre Iberoamericana, 2002, énfasis

propio).

Es asi que el impulso hacia el control en origen y destino, la regularizacion, el
“retorno” y el establecimiento de acuerdos de trabajadores migratorios temporales
han sido las herramientas que ha desplegado Espafia en su relacion con los paises del
sur, dentro de los que se encuentran los latinoamericanos, y han tenido una remarcado
ahinco en el caso de las relaciones internacionales con Ecuador, como analizaremos

proéximamente.
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1.3 La migracién como asunto de la politica exterior ecuatoriana

Las circunstancias en las que se produce la politica exterior no estan deslindadas de
los acontecimientos y condicionantes politicos internos. En esta seccion se sefiala
concisamente el panorama histérico, politico y social ecuatoriano de fines de siglo
XX, que contextualiza la salida del pais de cientos de miles de ecuatorianos a Espafia.
Posteriormente se da cuenta de la inclusion de la migracion internacional en la agenda

politica internacional de Ecuador.

1.3.1 La migracion ecuatoriana hacia Espafia: contexto histérico, antecedentes y

caracterizacion

En este apartado se hara un breve repaso por los condicionantes estructurales, tanto
externos como internos, que se conjugaron para que a inicios del siglo XXI Ecuador
generara 1,8 millones de emigrantes, segun datos de la ONU (2012), lo que supuso

tener alrededor de un 15% de su poblacion residiendo en el exterior.

Aunque desde mediados de siglo XX la emigracion ha sido una constante en la
historia reciente de Ecuador, principalmente hacia Estados Unidos, la salida de
ecuatorianos cobra visibilidad a partir de la década de los setenta. La emigracion
continud durante la década de los ochenta propiciada por la aplicacion de reformas
neoliberales tras el estallido de la crisis de la deuda externa, el fin del auge petrolero,
y el declive del modelo desarrollista extendido en los veinte afios precedentes
(Ramirez y Ramirez, 2005). Cardoso Ruiz y Gives Fernandez (2006) observan que la
salida de poblacion ecuatoriana comenzé a incrementarse desde 1985, coincidiendo
con la aplicacion de ajustes econémicos. Este patron se mantuvo asi hasta finales de

siglo.

Para comprender el proceso bautizado por Ramirez y Ramirez (2005a, 2005b) como

“la estampida migratoria” es necesario atender a una serie de factores y
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acontecimientos que impactaron de modo negativo en las condiciones de trabajo y de

vida de vastos sectores de la poblacion. En palabras de Gomez Ciriano:

“(...) Ecuador no es un Estado homogéneo y uniforme sino un Estado
plurinacional y multiétnico (...) [que] en sus veinte afios de democracia (...)
ha tenido nueve gobiernos distintos, dos guerras con Perl, nueve acuerdos
firmados con el Fondo Monetario Internacional con otros tantos ensayos de
politicas econémicas de ‘ajuste’ que han repercutido en los sectores mas
desfavorecidos de la poblacion; [y] tres levantamientos indigenas de

importancia” (Goémez Ciriano, 2001:177).

El paradigma neoliberal asumido por el Estado ecuatoriano desde inicios de la década
del ochenta puso punto final al proceso de sustitucion de importaciones, buscando la
reprimarizacion de la economia y su liberalizacion de cara a incentivar la produccién
orientada al mercado externo, medidas que no alentaron el crecimiento econémico
(INTERMON-OXFAM, ILDIS, Centro de investigaciones Ciudad, 2001). A la par de
la mejora del precio del petrdleo, los compromisos de la deuda externa pasaron de
insurmir el 18% del presupuesto del Estado en 1988, al 27% en 1990, y al 33,1% para
1992. Durante el primer lustro de la década de los noventa el Estado ecuatoriano
profundizd6 las medidas de corte neoliberal: reduccion del gasto social,
desentralizacion del sector pablico y flexibilizacién laboral (INTERMON-OXFAM,
ILDIS, Centro de investigaciones Ciudad, 2001).

El coste del enfrentamiento bélico entre Perll y Ecuador en 1995, sumado a la crisis
eléctrica de 1995-1996 dieron lugar a los primeros problemas econdmicos que

provocaron un estancamiento de la economia en 1997 y 1998 (Pedone, 2007).

En las elecciones presidenciales de 1996 resultd electo Abdala Bucaram Ortiz"”. El

mandatario plante6 una agenda economica de amplio espectro que tranquilizo al

7> Perteneciente al Partido Roldosista Ecuatoriano (PRE). En lo que se interpreté como una revancha
regional frente al tradicional centralismo del poder politico en Quito, el guayaquilefio eligié gobernar
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sector empresarial y a los organismos internacionales de crédito, con medidas tales
como un programa de privatizaciones, y una apertura hacia organizaciones
indigenas’® y sociales (Ramirez y Ramirez, 2005b). Pese a esto, la tendencia de
Bucaram Ortiz hacia el liberalismo econdémico y su abandono de las propuestas
populistas expresadas en su campafa electoral aceleraron la oposicion de las centrales

sindicales, empleados estatales, indigenas, y campesinos (Freidenberg, 2003b).

Las reformas econémicas promovidas por el gobierno, como la quita del subsidio al
gas y la creaciéon de un nuevo sistema monetario’’, avivaron las protestas. Hacia
finales de enero de 1997 organizaciones indigenas toman la catedral de Quito para
exigirle al Presidente la marcha atras en estas medidas. Ante la negativa del gobierno,
el conflicto desembocé en la organizaciéon de una huelga y movilizacion nacional "
para el 5 de febrero, que tuvo su epicentro en Quito y fue apoyada por los sectores
politicos de derecha y sucesivos cortes de carreteras nacionales. En este marco se
exigiod la destitucion de Bucaram Ortiz y se precipito el fin de su mandato (Gonzalez
Leal, 2006; Llasag Fernandez, 2012). El 6 de febrero de 1997 el Congreso Nacional
en sesion extraordinaria lo destituy6 aduciendo “incapacidad mental para gobernar”
(CIDOB, 2016).

La entonces vicepresidenta, Rosalia Arteaga Serrano, se autoproclamo sucesora para
ejercer el cargo. Sin embargo, como la Constitucion ecuatoriana (1971) no

contemplaba este traspaso automatico en su texto, el Congreso designé al presidente

desde Guayaquil lo que le suscitd tempranas criticas en la capital ecuatoriana que Bucaram tomo en
cuenta con la expectativa de cara a lograr un segundo mandato (Gonzalez Leal, 2006).

6 Los indigenas agrupados en la Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE)
producen un levantamiento en 1990, llamando a la abstencion en las elecciones de 1992, y luego
ingresan como actor a la vida politica electoral en 1994, presentandose a los comicios de 1996
(Freidenberg, 2003a). Considerando el éxito electoral que habia condensado el movimiento indigena
en las elecciones de 1994, Bucaram crea el Ministerio Indigena (Freidenberg, 2003b). Sin embargo,
esta decision tiene su raiz en la negociacién politica entre el PRE y el novel Partido indigenista
Pachakutik, a cambio del apoyo de éstos a Bucaram Ortiz en la segunda wuelta electoral (Llasag
Fernandez, 2012).

" Con el asesoramiento del economista argentino de raigambre neoliberal Domingo Cavallo.

78 Se estima que cerca de tres millones de personas se movilizaron en el pais desde al 5 al 7 de febrero
(Ramirez y Ramirez, 2005b).
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de ese poder, Fabian Alarcon Rivera, como Presidente de la Republica. La evidente
crisis institucional no concluyo con esto, ya que ni Arteaga Serrano ni Bucaram Ortiz
aceptaron la decision del Congreso. Con el pais sumido en un caos social y politico,
el reciente ex presidente se atrincherd en el Palacio de gobierno por un par de dias
hasta que el Ejercito le retird su proteccion y tuvo que ceder, huyendo a Panaméa ya
sin respaldos en su pais; mientras que Alarcon Rivera y Arteaga Serrano acordaron
que por una semana la segunda seria presidenta y luego se convertirian en la formula
Alarcon Rivera-Arteaga Serrano, presidente y vicepresidenta, respectivamente
(Gonzalez Leal, 2006).

En mayo de 1997, Alarcén Rivera llamé a consulta popular para reformar la
Constitucidn que resultaria en un nuevo andamiaje para el pais andino. Para junio de
1998 se habia sancionado una nueva Carta Magna. Esta fue la expresion institucional
de un “neoliberalismo con rostro humano” (Ramirez y Ramirez, 2005b:29). En

sintesis de LI&sag Fernandez (2012:133):

“(...) Concluy6o constitucionalizando las leyes de privatizacion
inconstitucionales que se habian aprobado entre 1992 a 1996,
constitucionalizando un sistema econdmico neoliberal denominado
‘economia social de mercado’, fortaleciendo el presidencialismo y
preparando el camino para la estafa mas grande de los banqueros, que dio

lugar a la Ley del Fondo de Seguros de Depdsitos’”.

El periodo de Alarcon Rivera se complicd por las nefastas consecuencias del
fendmeno climéatico de El Nifio de fines de 1997 y la primera mitad de 1998, que
segun Pedone (2007) generd una peérdida de mas del 14% del PBI ecuatoriano. A ello
se sumod el efecto de la crisis financiera internacional desatada en Asia en 1997, que

repercutid en Ecuador un afio después, visibilizdndose a través de la caida de las

7 Aprobada el 31 de julio de 1998, su objetivo era proveer a los depositantes de un Fondo, a modo de
seguro, que se activaria en casos de liquidacion de una institucion financiera privada. Este Fondo era
administrado por una corporacion civil.
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exportaciones y la restriccion en el acceso a los mercados financieros necesarios para

cubrir los pagos de la deuda externa (Pedone, 2007).

Al tambaleante escenario econdmico se le afiade el cambio de gobierno. Alarcon
Rivera permanece en la presidencia hasta agosto de 1998 y deja paso al electo Jamil
Mahuad Witt® para ocupar el Poder Ejecutivo. El escarpado y sinuoso camino
econdmico que venia transitando Ecuador comenzé a desmoronarse nuevamente. El
mandatario, a un mes de asumir, devaluo6 la moneda nacional, el sucre, en un 15%, lo
que conllevo al aumento del precio de los combustibles y al alza en un 50% del
transporte publico, ademas de la suba de la tarifa de la electricidad en un 410%
(Freidenberg, 2003a). Esto provocOd una huelga nacional en octubre de 1998,
finalizando el afio con una devaluacion del 58% del sucre (Freidenberg, 2003a). Las
sucesivas devaluaciones de la moneda, el favorecimiento a las inversiones
extranjeras, y la privatizacion de las empresas publicas se sucedieron siguiendo las

recomendaciones del Fondo Monetario Internacional (FMI) (Gonzélez Leal, 2006).

Esta precaria situacion socioeconémica implosioné por la hecatombe que se desaté a
comienzos de 1999. Mahuad Witt ordend salvar de la quiebra a bancos depositarios
de los capitales de la oligarquia de Guayaquil® (Sanchez-Parga, 1999 en Pedone,
2007) a un costo de mas de 2.700 millones de dolares (Cardoso Ruiz y Gives
Ferndndez, 2006); aln asi se cerraron veinte bancos, responsables de la mitad de los

depdsitos bancarios existentes en el pais (Chiriboga Zambrano, 2006).

En este punto, con un proceso inflacionario y una palpable recesién econdmica,

Mahuad ordené en marzo el congelamiento de las cuentas bancarias con el argumento

80 Su candidatura por el partido Democracia Popular (DP) recibid el apoyo del Partido Social Cristiano
(PSC), quienes se abstuvieron de presentar a un candidato en las elecciones de 1998; el PSC estaba
identificado como “defensor de las practicas particularistas (oligarquicas), muchas veces acordes a los
intereses de los patricios guayaquilefios” y defendia la apertura a la inversion extranjera, la
desregulacion y descentralizacion del Estado, y la dolarizacién del sistema econdmico (Freidenberg,
2003:10). Esta venia de DP a las premisas del PSC, a mi entender, explican desde su origen muchas de
las decisiones de gobierno que sobrevendrian bajo el periodo de Mahuad Witt.

81 Guayaquil es la ciudad que concentra el mayor porcentaje de capital econdmico y financiero del
Ecuador.
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de detener la fuga de capitales (Cardoso Ruiz y Gives Fernandez, 2006). El cierre
temporal de los bancos en todo el pais duro cinco dias, mientras que el congelamiento
parcial de los depositos privados se extendio por alrededor de un afio (Gonzalez Leal,
2006).

Las movilizaciones de los sectores indigenas y sindicales lograron que Mahuad Witt
atenle las medidas de ajuste. En un contexto de crisis, con aumento de los indices de
pobreza y desempleo (ver graficos N°2 y N°3) se instaurd el “bono solidario”, un
subsidio estatal para las familias pobres®?. Meses mas tarde, en septiembre, hubo
problemas para solventar el pago de los bonos Brady lo que provocé inestabilidad en
los actores externos, un alejamiento de los aliados internos, y, por ende, una pérdida
de legitimidad del gobierno (INTERMON-OXFAM, ILDIS, Centro de
investigaciones Ciudad, 2001; Ramirez y Ramirez, 2005b).

Graéfico N°2. Tendencia del desempleo en Ecuador durante la década de los noventa.
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Fuente: Proafio (2002), en base a datos de la SIISE (2000).

Gréfico N°3. Tendencia de la pobreza en Ecuador durante la década de los noventa.

82 Este subsidio continta vigente en la actualidad bajo el nombre de “bono de desarrollo humano”.
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Fuente: Proafio (2002), en base a datos de la SIISE (2000).

Estos graficos revelan las consecuencias de la agudizacion de la crisis econdmica y
social generada por las politicas de ajuste, que incidieron en la decision de migrar de
muchos ecuatorianos y ecuatorianas. Algunos investigadores como Chiriboga
Zambrano (2006) sitan el punto de origen de la ola emigratoria ecuatoriana entre
1998 y 1999, con el advenimiento de sucesivas crisis bancarias y financieras que
empeoraron la precaria situacion econémica. A esto se sumé el recorte del 37% del
gasto publico social por habitante desde 1996 a 1999 (Chiriboga Zambrano, 2006).
Esos ingresos se derivaron a cubrir el alto coste de los compromisos de la deuda
externa, que se tornd insostenible por lo que Ecuador suspendi6 su pago en agosto de
1999 (Troya, 2005:152).

El convulsionado clima continué empeorando. De acuerdo con datos del Banco
Mundial, entre agosto de 1998 y enero de 2000 se produjo una devaluacion del sucre
de méas de un 350% (Camacho Zambrano y Hernandez Basante, 2005). El nuevo

milenio comenzd con Mahuad Witt anunciando, el 9 de enero de 2000, por cadena
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nacional de television la dolarizacion® de la economia ecuatoriana. La medida fue
resistida por parte de su gabinete e incluso el mismo presidente la habia calificado
dias antes “como un salto al vacio” (INTERMON-OXFAM, ILDIS, Centro de
investigaciones Ciudad, 2001:37; Ramirez y Ramirez, 2005b:36). En opinién de
Acosta (2009), la dolarizacion constituyd un golpe a la institucionalidad democratica

de ese momento, violando los articulos 261 y 264 de la Constitucion de 1998.

Pese a que la dolarizacion mejord la imagen de Mahuad Witt, los indigenas ya se
habian organizado para pedir la revocatoria de los mandatos de los tres poderes del
Estado (Ramirez y Ramirez, 2005b), a lo que el débil gobierno respondié decretando
una “militarizacion masiva” del pais, en la que se movilizaron a 30 mil policias y
soldados (Cardoso Ruiz y Gives Fernandez, 2006). EI 21 de enero de 2000 Mahuad
Witt fue derrocado por un levantamiento indigena-civico-militar®*. El vicepresidente

Gustavo Noboa tomo posesion como Presidente.

Gustavo Noboa Bejarano propuso una politica de apaciguamiento, en la que conservo
la dolarizacion, busco disminuir la inflacion, y dar lugar a los planteos del FMI
haciendo reformas presupuestarias y fiscales restrictivas respaldadas por los sectores
conservadores del Congreso, en donde el gobierno no tenia mayoria (Ayala Mora,
2008). Ademas, en esta gestion comenzd la construccion® de un oleoducto cuyo
financiamiento fue la inversion extranjera mas voluminosa desde la década de los

setenta. A ello se sumaron unos favorables precios del petréleo y el ingreso de las

83 Recién el 29 de febrero el Congreso ecuatoriano emite la Ley fundamental para la trasformacion de
econdmica del Ecuador. Es ilustradora la cita de David Harvey que, sobre este tema, retoma Vallejo
(2004:123): “la cuestion de qué moneda poseo esta directamente ligada a en qué lugar pongo mi fe”.

84 Se conformd un triunvirato, que duré pocas horas, autodenominado “Gobierno de Salvacion
Nacional”, integrado por el Coronel Lucio Gutiérrez; el presidente del CONAIE, Antonio Vargas; el
presidente de la Corte Suprema de Justicia, Héctor Solérzano —luego se incorpord el Jefe del Comando
Conjunto, Carlos Mendoza— (Cardoso Ruiz y Gives Ferndndez, 2006:167-168). Para mayor detalle
sobre el derrocamiento de Mahuad Witt ver Ramirez y Ramirez (2005b), y sobre el rol de Estados
Unidos en ese hecho consultar a Luzzani (2012).

8 Sobre como se sell6 el acuerdo para esta obra y la injerencia de Estados Unidos en ello, ver Luzzani
(2012).
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remesas de los emigrantes como segundo aporte de divisas después del petroleo
(Larrea, 2004 en Ramirez y Ramirez, 2005b).

Para las elecciones presidenciales de 2002, la ciclica historia ecuatoriana encuentra
como ganador® al Coronel Lucio Gutiérrez®’, quien estuvo implicado en el golpe de
Estado que un par de afios antes habia depuesto a Mahuad Witt. Ya en el comienzo
del ejercicio de su mandato, en 2003, Gutiérrez resquebraja alianzas internas, sobre
todo con los sectores indigenas organizados, por sus posicionamientos pro Estados

Unidos.

En este contexto convulsionado, reflejado en las alarmantes cifras de desempleo y
pobreza, para un gran y creciente nimero de familias ecuatorianas la emigracion se
convirtié en uno de los circuitos alternativos de supervivencia  (Sassen 2003a).

De acuerdo con datos del Censo poblacional del Ecuador de 2001, para el periodo
1996-2001 el total de emigrantes fue de 377.908, mientras que para el lapso 1997-
2004 la Direccion Nacional de Migracion ecuatoriana, estima en 837.0625 las
personas que se fueron de Ecuador pero no regresaron (Herrera, Carrillo, y Torres,
2005). Segun datos de la UNFPA, se calcula que entre 1.400.000 y 1.600.000
personas emigraron de Ecuador entre 1999 y 2005 (OIM, 2012). A 2005 los/as
ecuatorianos/as residian en mas de 55 paises en los cinco continentes (Herrera,

Carrillo, y Torres, 2005:13). Estos incrementos pueden visualizarse en el grafico N°4.

8 Vencio con el 54,33% de los votos.

87 Perteneciente al conservador Partido Sociedad Patridtica. Llego al poder apoyado por agrupaciones
politicas de izquierda como Pachakutik y el Movimiento Popular Democrético (Ayala Mora, 2008).

8 Es oportuno aclarar que el vinculo entre migracion y produccion y reproduccion de las familias
ecuatorianas no es un hecho novedoso. En el sur del Ecuador “(...) la migracion internacional
constituye una estrategia de supervivencia y de reproduccion social desde hace mas de treinta anos”
(Herrera, Carrillo, y Torres, 2005:13). Lo remarcable es la creciente importancia que adquiere la
migracion como estrategia de supervivencia de amplios sectores de la poblacion ecuatoriana, e incluso
del Estado. Uno de los efectos de esta emigracion masiva fue el crecimiento de las remesas que las y
los migrantes ecuatorianos enviaron a su pais, que aumentaron de 201 millones en 1993 a 1.604
millones en 2004 (Herrera, Carrillo, y Torres, 2005:13).
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Grafico N°4. Evolucion de la emigracion ecuatoriana entre 1992 y 2004.
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Fuente: Cardoso Ruiz y Gives Fernandez (2006) en base a datos del Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos del Ecuador (INEC).

El volumen de la emigracion a Espafia no tiene precedentes en la historia de los
movimientos poblacionales del pais andino. De acuerdo con los datos del Instituto
Nacional de Estadisticas de Espana (INE), la poblacion ecuatoriana residente en
Espafia paso de 7.046 en 1998 a 470.090 en 2003 (OIM, 2008). Esta variacion puede

apreciarse con mas detalle en el siguiente grafico.
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Gréfico N°. Llegadas anuales de ecuatorianos a Espafia en el periodo 1998-2004
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del padron municipal disponibles en el Instituto Nacional
de Estadisticas de Espana (INE).

La migracion ecuatoriana que llegd a Espafa a principio del siglo XXI tenia un nivel
educativo medio y una preponderante presencia de mujeres®. Producto de las
regulaciones migratorias y laborales, se insertd mayoritariamente en el sector
servicios, en particular el trabajo doméstico, y, en menor medida, en la agricultura y

la construccion.

En opinidn de Ponce Leiva, P. (2005:95), fueron cinco los factores que propulsaron la
emigracion masiva de ecuatorianos a Espafia: 1) la “desastrosa” situacion socio-
economica del pais andino; 2) las dificultades para emigrar a los Estados Unidos; 3)
las posibilidades econdmicas y laborales que ofrecia Espafia, con una imagen de pais
prospero e inserto en la UE; 4) las posibilidades de “transmigracion” hacia otros

Estados de Europa pertenecientes al espacio de Shengen; y, 5) el “efecto de arrastre”

8 Los datos del padrén municipal del INE revelan que si se revisa afio por afio desde 1998 a 2004 el
porcentaje de mujeres supera siempre el 50%. Esta preponderancia femenina en los primeros afios de
la migracidn ecuatoriana se vincula con la demanda de trabajadoras para las tareas de cuidados (nifios
y ancianos) y de limpieza. Hasta el Gltimo proceso de regularizacién de 2005 el trabajo doméstico fue
la via mas “facil” de poder acceder a un permiso de trabajo y a la regularizacion.
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provocado por las historias migratorias de otros compatriotas, reflejadas en las
remesas y en “la imagen de bienestar en los paises desarrollados, transmitida por los
medios de comunicacion”. Asimismo, debe agregarse cierta preferencia de la
inmigracion de origen latinoamericano por parte del gobierno espafiol, puesta de
manifiesto, por ejemplo, en los procesos de regularizacion (Gil Araujo, 2010a) y muy
especialmente la posibilidad de ingresar a Espafia sin visado hasta el afio 2003, como
analizaremos mas adelante. A continuacién veremos cOmo se inserta la temética de la

emigracion en el panorama internacional de Ecuador.

1.3.2 La migracién internacional en la agenda de politica exterior ecuatoriana

Al analizar el perfil del pais andino en las relaciones internacionales hay que tener
presentes los sobresaltos economicos y politico-institucionales atravesados por
Ecuador durante el altimo lustro del siglo XX y comienzos del XXI, que marcaron

sensiblemente su capacidad de accién externa.

Ecuador se ha caracterizado por ser un Estado pequeio, “muy débil en el orden
internacional”, de “condicion periférica”, cuyas “agendas son vulnerables” y sin
protagonismo ni iniciativas internacionales importantes (Bonilla, 2006:166-167). Asi,
se han privilegiado las relaciones bilaterales con -en orden de importancia- Estados
Unidos, Colombia, y Perd. Luego de 1999, a causa de la emigracion masiva de
ecuatorianos, se potencia el vinculo con la Union Europea y fundamentalmente con
Esparia (Bonilla, 2006) e Italia.

La dimension, el alcance y la importancia social, econdémica y politica del proceso
emigratorio ecuatoriano de finales del siglo XX convirtieron a las migraciones en un
tema de la agenda externa del Estado. Como asevera Vallejo (2004), la emigracion no
llegd a ser parte de la agenda publica nacional hasta la llegada del nuevo milenio.
Como precedente, la emigracion es contemplada en la Ley de Extranjeria N° 1.897

(1971) solo para ser restringida “cuando lo exija el interés publico” (Articulo 8.1, a),
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al tiempo que no es tenida en cuenta en la Ley de Migracion N° 1.899 (1971), més
que para mencionar su incorporacion en los computos estadisticos internos. La
inclusion del fendmeno emigratorio en el Plan Nacional de Derechos Humanos,
elaborado en 1998, es un indicador de la incipiente visibilizacion de la emigracién y

de los emigrantes en este periodo. Ahi se procura:

“Establecer acciones concretas para proteger los derechos humanos de los
extranjeros y extranjeras residentes en el pais, con especial atencién a los
derechos de los refugiados y en aplicacion de las normas internacionales
sobre la materia y establecer politicas de proteccion de los derechos civiles
de los ecuatorianos y ecuatorianas en el exterior, al tiempo de promover
legislaciones para regularizar la situacion de los extranjeros que vivan

permanentemente en el territorio nacional” (Articulo 27, énfasis propio).

Este Plan surge en cumplimiento del Plan de Accién de la Conferencia Mundial sobre
Derechos Humanos, celebrada en Viena en 1993, y fue aprobado por medio de
procesos de consulta entre el Estado y la sociedad civil organizada (Segovia, 2002;
Rosenberg, 2005).

Ese Plan es un punto germinal, coincidente con el comienzo de una profunda y
escarpada crisis econdémica, en el que el Estado andino empez6 a buscar y (re)disefiar
instrumentos que le permitieran tener un accionar internacional en relacion a sus
nacionales en el exterior. Con este objetivo en agosto de 1998 se afiadié en la nueva
Constitucion la figura de doble nacionalidad, antes prohibida por la Ley de
Naturalizacion (1976), que sdlo eximia a los paises con los que habia convenios,
como era el caso de Espafia. Ademas se institucionalizo el derecho al voto en el

exterior para los emigrantes y se cre0 la figura de Defensor del Pueblo.

La presencia de tantas/os ecuatorianos/as en otros paises obligo a la diplomacia a
“modificar sus prioridades, elaborar estrategias, buscar mecanismos y tomar acciones

para hacer frente a las exigencias del cuidado de un segmento numeroso de su
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poblacion” (Rosenberg, 2005:401). En 2000 se crean la Subsecretaria de Asuntos
Migratorios y la Direccion General de Residentes en el Exterior (DGRE), ambas
dependientes del Ministerio de Relaciones Exteriores, con el proposito de promover

la proteccidn los nacionales en el extranjero.

Ese mismo afio, Ecuador comenz6 a suscribirse a normas del acervo legislativo
internacional como la Convencion de Naciones Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional y sus Protocolos Adicionales contra el Trafico llicito de
Migrantes por Tierra, Mar y Aire y sobre Prevenir la Trata de personas,
especialmente Mujeres y Nifios. En esta linea, la ley N° 2000-20 que reforma el

cddigo penal ecuatoriano incluye el trafico de migrantes como delito.

Ya para este momento se habia producido la “estampida migratoria” (Ramirez y
Ramirez, 2005a, 2005b) que dio lugar a que Ecuador sufra una reconversion: de
“exportador de materias primas a exportador de mano de obra” (Vallejo, 2004:118),
aunque en la practica haya sido de ambas al mismo tiempo. Oficialmente para
Ecuador las acciones gubernamentales respecto al fenomeno “adquieren un caracter
de Politica de Estado”®® desde 2001 (Arizaga, 2005:25), con la confeccién del Plan
Nacional de Ecuatorianos en el Exterior. Este Plan se centraba en la presencia del
Estado andino, tanto ante los emigrantes como ante los gobiernos de los paises de
destino, en pos de velar por los derechos de sus ciudadanos en el extranjero, asi como
también dar un trato “preferencial” a las familias de los emigrantes afincadas en

territorio ecuatoriano (Borja, 2005; Ponce Leiva, J; 2005).

Como veremos mas adelante, la emergencia del tema emigratorio tomé fuerza en la
agenda oficial cuando un accidente de transito se cobro la vida de varios trabajadores

ecuatorianos “irregulares” en Lorca, Murcia, Espafia. Por esta razon la emigracion se

% Arizaga retoma esta cita de la segunda pagina del Primer Documento Oficial de Trabajo del Plan
Nacional de Ecuatorianos en el Exterior, elaborado ese afio por el Ministerio de Relaciones Exteriores.
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discutio en las “mesas de didlogo”! que en ese momento llevaba adelante el gobierno
con organizaciones sociales (Borja, 2005). Este incidente también tuvo injerencia en
el apuro para concretar meses después el Acuerdo relativo a la regulacién y
ordenacion de los flujos migratorios entre Ecuador y Espafia, que se examinara en el

detalle en los proximos capitulos.

Uno de los temas prioritarios en la agenda del Defensor del Pueblo ha sido la
proteccién de los migrantes, de la que deviene el establecimiento de la Direccion
Nacional de la Defensa de los Derechos de los Migrantes, en 2001, que se ha
canalizado en el exterior a través de la creacidn de oficinas en ciudades donde residen
un alto namero de ciudadanos y ciudadanas ecuatorianas como Madrid, Murcia,

Nueva York y Los Angeles (Rosenberg, 2005).

Del peso de la emigracion precisamente deviene el interés en suscribir en 2001 a la
Convencion Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de todos los
Trabajadores Migratorios y de sus Familiares®. Otro apoyo a la cuestion migrante
por parte del Estado ecuatoriano se da un afio mas tarde, cuando en la 552 sesion de la
Comision de Derechos Humanos de la ONU, Ecuador promueve la resolucion N°
2002/59 titulada “Proteccion de los Migrantes y Sus Familias”, en cuyo texto se llama
a que los Estados faciliten la reunificacion familiar, brinden proteccion a las familias
de los trabajadores migrantes en origen; faciliten la transferencia rapida de ingresos,
bienes y pensiones de los migrantes a sus paises de origen; brinden atencién a las
victimas de explotacién y de trata; sometan a juicio a quienes violan las leyes
laborales en perjuicio de los trabajadores migrantes, acaben con la impunidad de
quienes cometen actos xendfobos y racistas dirigidos a migrantes; e impidan la
violacion de los Derechos Humanos de migrantes en transito en puertos,

aeropuertos, fronteras y puntos de control de la migracion (Rosenberg, 2005). En esa

% Las “mesas de didlogo” se organizaron a raiz del levantamiento indigena del 7 de febrero de 2001
(Torres Cevallos, 2005) como puente de didlogo oficial y temporal con las organizaciones sociales en
busca de atender temas de interés publico, de cuyas negociaciones surgirian propuestas de politica
publica.

%2 Aprobada por la Asamblea General de la ONU, el 18 de diciembre de 1990.
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oportunidad la delegacion ecuatoriana “(...) propuso el proyecto de resolucion, liderd
su negociacion y condujo los esfuerzos multilaterales que consiguieron que ésta fuese
aprobada por unanimidad (...)” (Rosenberg, 2005:80, énfasis propio), retomando la

veta diplomatica idealista.

Continuando con el ambito nacional, a inicios de 2002 se cre6 el Programa de Ayuda,
Ahorro e Inversién para los Migrantes Ecuatorianos y sus Familias, bajo la 6rbita del
Ministerio de Relaciones Exteriores. Este acuerdo fue fruto también de las “mesas de
didlogo” celebradas un afo atras. Sin embargo, este programa no prospero y tampoco

lo hizo el Plan de Apoyo a los Migrantes y sus Familias (Borja, 2005).

En septiembre de 2002, se promulgo la Ley Organica N° 81 (2002) que habilité el
gjercicio del voto en el exterior para elegir Presidente y Vicepresidente, en
cumplimiento del derecho ya pautado en la Constitucion (1998). El Estado
ecuatoriano buscaba fortalecer sus competencias exteriores en materia de movilidad
humana. En este sentido, desde 2002 también se suscribieron sucesivos acuerdos
entre el Ministerio de Relaciones Exteriores y la OIM para que el organismo brinde
asesoria técnica en temas relativos a los movimientos poblacionales (Benavides
Llerena, 2007).

En el plano internacional, la diplomacia ecuatoriana promovid la inclusion del
didlogo sobre migracién en el seno de las Cumbres entre la UE y América Latina y el
Caribe, dejando el tema inserto en los compromisos resultantes de los encuentros de
2002 y 2004, asi como también en la Reunion Ministerial celebrada en Atenas en
2003 entre la UE y la Comunidad Andina de Naciones (CAN) (Borja, 2005). Esto
muestra que, a partir de la inclusion del tema migratorio en la politica exterior,

Ecuador comienza a tener un papel mas importante en la esfera internacional.

En 2003 se crearon la Corporacion Nacional de Proteccion al Migrante (aunque no
logré ser operativa) y la Subsecretaria de Asuntos Consulares y Migracion, dentro de

la Cancilleria, al tiempo que el papel mas activo del Estado andino en torno a la
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migracion y las demandas de sus ciudadanos en el extranjero propulsaron la apertura
de consulados ecuatorianos en las ciudades de Génova, Valencia, y Murcia y el
reforzamiento de las tareas de los ya existentes en las ciudades de Madrid, Roma y
Milan (Borja, 2005).

En resumen, el refuerzo e instalacion de estos consulados son el corolario de un
camino iniciado en 1998 con la inclusion de la emigracion como cuestion politica en
la agenda del Estado. La creacidon de organismos internos para atender la tematica
migratoria y la participacion en organismos internacionales pone de manifiesto el
creciente interés de Ecuador por posicionar su vision en la discusién dentro y fuera de
sus fronteras con el fin de bregar por la proteccién a sus ciudadanos. Esto evidencia la
modificacion de sus estrategias politicas para posicionar el tema como parte de una
politica de Estado y disefiar instrumentos que le permitieran tener un accionar

efectivo a nivel interno y externo.
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PARTE Il1

LAS MIGRACIONES INTERNACIONALES COMO ARTICULADOR
POLITICO. CAMBIOS Y CONTINUIDADES ENTRE LA UE, ESPANA, Y
ECUADOR
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CAPITULO 3. EL TRASVASE DE LAS POLITICAS MIGRATORIAS ENTRE
LA UE, ESPANA, Y ECUADOR
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1.1 Cambios y continuidades en el tratamiento politico de las migraciones. Entre

la seguridad y la gestién de los flujos extracomunitarios

Desde su inclusion como tema de interés comun en 1985, y a lo largo del proceso de
construccion de la politica migratoria de la UE, las migraciones extracomunitarias
han sido concebidas y abordadas como un asunto de seguridad. Sin embargo, el grado
de importancia de las migraciones en la agenda politica comunitaria ha oscilado

conforme a dinamicas internas y externas que analizaremos en este apartado.

Al interior de la UE, el proceso de construccion del espacio de “seguridad, libertad, y
justicia” ha realzado cosmovisiones favorables a practicas cada vez mas represivas
sobre las poblaciones migrantes no comunitarias. En el marco de la configuracion del
denominado Nuevo Orden Internacional de la postguerra fria (Gil Araujo, 2006c) las
migraciones, junto con el narcotrafico, el terrorismo y el crimen organizado, pasaron
a ser consideradas como nuevas hipdtesis de conflicto, lo que reforzd la
problematizacion de los movimientos poblacionales sur-norte desde la oOptica de la
seguridad®®. Como detallaremos, ambos &mbitos, internos y externos, actuaron en esta
linea. En este contexto, la “gestion migratoria” se configuré como matriz politica para
el tratamiento de las migraciones en la UE, subsumiendo al concepto de “desarrollo”

y sus herramientas dentro del control migratorio.

1.1.1 De la seguridad a la “gestion” de los flujos migratorios

Conforme la UE va delineando el espacio comun de “libertad, seguridad, y justicia”

para los comunitarios, las politicas para los no comunitarios corren por el carril

% Esto se refleja en la ampliacion de las agendas de investigacion de los estudios de seguridad en
Europa. Varias de las llamadas “escuelas de seguridad” toman entre sus objetos de estudio a las
migraciones. Entre ellas se pueden destacar: la Escuela de Copenhague, que instala el concepto de
“securitizacion” en torno a la migracion; el constructivismo, que hace foco en los discursos sobre las
migraciones; los Estudios Criticos de Seguridad, entre los que resalta la Escuela de Paris con su
enfoque sobre las practicas de seguridad y la “insecuritizacion” de las migraciones; los Estudios
Feministas de Seguridad, focalizados en la trata y trafico de migrantes; entre otros (Estévez Rodriguez,
2013; Gonzalez Navas, 2013).
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opuesto, quedando entrampadas en el eje de seguridad. La seguridad se torna una
herramienta que utilizara la UE para (re)construir lo comunitario y extracomunitario.
En el preludio de la puesta en marcha de la UE como tal, la “crisis migratoria”
vinculada al fin de la Guerra Fria oper6é como hecho legitimador para problematizar
las migraciones Este-Oeste y Sur-Norte como un asunto de seguridad (Santi, 2011a).
La idea de un posible aluvion de migrantes hacia Europa fue un factor aglutinador
para blindar las fronteras exteriores y asi reforzar la cooperacion entre los paises

miembro y poner el foco en el “control” de las migraciones (Brochmann, 1999b).

Es asi que las lineas directrices de la politica migratoria comunitaria, sentadas a partir
de 1985, marcan un horizonte conjunto entre 1991 y 1992°%, Esta afirmacion se apoya
en lo expuesto por dos documentos oficiales de esos afios, que luego fueron
retomados en los postulados de la presidencia austriaca de la UE de 1998, y que son
imprescindibles para desentrafiar la construccion de las politicas sobre migraciones
extracomunitarias hasta la actualidad. Poniendo sobre el tapete la necesidad de un
abordaje comdn sobre el tema, la entonces Comisién de las Comunidades Europeas
(SEC [1991] 1855 final:2-3, énfasis propio) expresa la necesidad de un “enfoque
global del problema”® migratorio, teniendo presente que “(...) lo que hace un pais
puede afectar la situacion en los otros”%, para lo cual se eshozan tres propuestas
centrales orientadas a: “tomar accion sobre las presiones migratorias”, “controlar los
flujos migratorios”, y “reforzar las politicas de integracion en beneficio de los
inmigrantes legales”. Es en esa coyuntura que se define la direccion que tomaran las

politicas comunitarias desde ese momento: actuar de manera coordinada combinando

% Sij bien partir de esta instancia temporal excede el marco de anélisis de este trabajo, es de nodal
importancia dado que justamente esas cuestiones reverberaran posteriormente en los discursos y en las
propuestas politicas de la UE y de Espafia.

% Luego se hablara sobre la necesidad de un “estrategia global de migraciéon” (Consejo de Justicia y
Asuntos de Interior, 1998, punto 34; Consejo Europeo de Viena, 1998).

% Meses antes, a través del informe Malangre, de septiembre de 1991, se habia “(...) aceptado que la
accion unilateral ya no era posible y que cualquier accion efectiva requeriria de un analisis conjunto de
la situacion e incluso de iniciativas conjuntas” (SEC [1991] 1855 final:4, énfasis propio).
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la politica migratoria, la politica exterior, y la cooperacion economica (Consejo
Europeo de Edimburgo, 1992).

Es en este marco que la seguridad, expresada en términos de poder blando®’, se cuela
tempranamente en el campo de las migraciones de la UE a través de la nocion de
“migration management” o ‘“gestion migratoria” ® en la que se alnan una
multiplicidad de disimiles categorias bajo el hilo conductor del control migratorio. De
acuerdo con Geiger y Pécoud (2010), en este paradigma de “gestion migratoria”
conviven al menos tres tendencias: la nocién es movilizada por los actores para
conceptualizar y justificar sus intervenciones en el campo de la migracion (donde se
destaca el papel de las agencias internacionales y su funcionamiento); por otra parte
se vincula a una serie de practicas que actualmente forman parte de las politicas
migratorias, promovidas por instituciones que abogan por esta linea; y por ultimo
refiere a un conjunto de discursos y nuevas narrativas acerca de lo que la migracion

es y como debe ser abordada.

Es necesario remarcar que la “gestion migratoria” implica un ment de politicas que
se promueven y se aplican sobre las migraciones en el mundo y que se ha extendido
hacia diferentes paises, los cuales han adaptado su puesta en funcionamiento a
disimiles escenarios, variando su intensidad y adquiriendo especificidades
locales/nacionales/regionales, aunque siempre guardando estrecho relacionamiento

con el control migratorio como punto de partida. La “gestion migratoria” toma

7 El cual es mas abarcativo porque no esta constrefiido a los limites que impone la materialidad.
% La OIM define de una manera emparentada la gobernabilidad migratoria y la gestion migratoria. La

gobernabilidad migratoria estd conformada por un “sistema de instituciones, marcos legales,
mecanismos Y précticas dirigidas a la regulacion de la migracion y la proteccion de los migrantes” que
“se utiliza casi como sinonimo del término ‘gestion migratoria’’, concepto que a SU vez se circunscribe
“(...) para referirse al acto limitado de regular el movimiento transfronterizo a nivel estatal”, es decir
“(...) a un enfoque planificado para el desarrollo de la politica, las respuestas legislativas y
administrativas para cuestiones migratorias clave” orientado a gestionar “(...) la entrada y la presencia
de extranjeros dentro de las fronteras de un Estado y la proteccion de refugiados™ (OIM, 2011:43-63,

énfasis propio).
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diferentes direcciones y énfasis de control de acuerdo con el actor y la geografia en la
que se implemente. En el caso concreto de la UE, la temprana adopcion del
paradigma de la “gestion migratoria” revela que esta nocion ha sido una importante

directriz para los cimientos de su politica migratoria:

“Controlar la migracion es formular principios basicos con el fin de
reflejar la distincion entre presion migratoria y otras formas de
migracion (...) controlar la migracion no necesariamente implica llevarla
a su fin: significa gestionar la migraciéon [migration management]”®°
(COM [1994] 23 final, punto 70, énfasis propio).

En esa idea se hilvana la necesidad de segmentar los flujos migratorios entre
comunitarios y extracomunitarios, siendo estos ultimos los que al calor de esta
politica pueden ser clasificados como una “presion migratoria”. Queda de manifiesto
que existe una conexion explicita de la gestion migratoria con el control de los flujos,
y que prima una vision utilitarista que lleva a exacerbar la distincion entre la llamada
migracion “ilegal” o “irregular” y la migracion “legal” u “ordenada”. Esta
construccién por oposicion es recurrente en los discursos migratorios comunitarios y
da legitimidad al control migratorio. Estas categorias dicotdmicas sustentan las
visiones que construyen la “inseguridad” como proveniente de fuera del territorio de

la UEL,

Si bien este documento de la UE donde se menciona al “migration management” es
anterior a la reunion CIPD de EIl Cairo, en la cual se posiciona a nivel global a la
“gestion migratoria” de la mano del “desarrollo”; las ideas politicas circulantes en ese
evento coinciden con las gestadas en el ambito europeo acerca de poder administrar,

desde una perspectiva racionalista, las poblaciones en el mundo en base al interés

% Esto se expresa en Febrero de 1994, un dia antes de que la Comision de la UE firmara el acuerdo-
marco de asociacion con la OIM. Estos enlaces sugieren que las visiones de ambas instituciones lejos
de estar contrapuestas, resultaban complementarias.

100 para tener una idea mas acabada de esto remitirse a Gil Araujo (2002) y Bigo (2014).
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regional. La propuestal®! que desde Europa se acordé llevar a la CIPD/1994, en
colaboracion con otros paises del Norte, apuntaba a propiciar mecanismos para el
“desarrollo” de los paises de origen de la migracion por medio de una agenda politica

liberal'%? cuyo objetivo era el control migratorio en origen:

“Sobre la migracién y el desarrollo, se recomendd que los gobiernos de
los paises de origen y de destino deberian intentar abordar las causas de
la emigracién con el fin de aliviar los masivos e incontrolados flujos de

migracion internacional” (COM [1994] 23 final, Anexo 1V:6, énfasis
propio).

El establecimiento de una cooperacion desiguali®® con otros Estados dentro y fuera
del ejido regional es la clave central de la nocion de “gestion migratoria” de la UE.
Los planteos comunitarios son similares a los de Bimal Ghosh, entonces consultor
senior de OIM y segun Geiger y Pécoud (2010) creador del concepto el “migration

management” en 1993%%, Ghosh menciona la necesidad de una “apertura regulada”

101 Se acordd en la Conferencia Europea de Poblacion de 1993 en la que participaron 39 Estados
europeos, Estados Unidos, Israel y Canada. Entre 1990 y 1992 las migraciones se incluyeron en los
programas de trabajo bilaterales de la entonces Comunidad Europea con Canadé y Estados Unidos,
respectivamente, como parte de las relaciones transatlanticas (COM [1994] 23 final).

102 |_os lineamientos recomendados para contrarrestar las causas de la migracion se dirigen a promover:
el desarrollo sostenible; el buen gobierno; los Derechos Humanos; el fortalecimiento de la democracia,
entre otros (COM [1994] 23 final).

103 Se refiere a las vinculaciones establecidas con otros paises al interior de la comunidad, como los
paises del Este europeo, a los cuales se les exigid de manera adicional la revision de un abanico de
politicas para su adhesion a la UE, y con otros paises externos como el caso ecuatoriano que nos
ocupa.

104 Sin embargo, los rasgos centrales de este concepto ya se encontraban en trabajos anteriores de
Ghosh, presentados en el ambito de la OIM como resultados del proyecto “Inversiones Directas
Extranjeras, Comercio y Migracion Internacional” llevado a cabo por ese organismo junto con la ONU
y la UNCTAD (ver Ghosh, 1992a, 1992b). El surgimiento y la adopcidn progresiva de la nocién en la
agenda politica internacional da cuenta de una nueva forma de pensar las migraciones postulada desde
determinados ambitos de poder. Por ello, este trabajo hace énfasis en reconstruir el “origen” del
“migration management”, a fines de puntualizar qué actores le dieron importancia, desde qué regiones,
y en qué contexto; es decir, se indaga en los presupuestos sobre los que se asienta y que respaldan un
concepto que luego intenta presentarse como despolitizado. Es por ello que atendiendo a la vigilancia
epistemoldgica y a la genealogia de los términos se justifica incluso el alejamiento del marco temporal
propuesto en esta investigacion.
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para posibilitar una “migracién ordenada”, sefialando que las politicas migratorias

habian quedado desfasadas en relacion a las caracteristicas actuales del fenémeno:

“En un mundo que cambia rapidamente, para que la migracion juegue un
papel constructivo (...) o sirva como una fuerza econOmica y social
equilibrada debe ser ordenada y gestionable (manageable). Debe seguir
ciertas normas (rules) y objetivos acordados a nivel internacional,
reflejando una comunidad de intereses. Hoy en dia una de las tareas mas
dificiles ante la comunidad mundial es asegurar las condiciones que
garanticen una apertura regulada y hagan a la migracion internacional
méas ordenada, gestionable (manageable) y productiva” (Ghosh,
1995:134, énfasis propio).

Esta recomendacion recupera el espiritu de la “gobernabilidad global” referida ya en
el marco teorico-contextual, en la que se aboga por un “orden migratorio” que
implique una “responsabilidad compartida™% entre paises y regiones cefiida a lo
“productivo”, calificativo que luego se replica en las miradas sobre la migracion y el
desarrollo. Es importante resaltar la vision de Ghosh como policy-maker debido a que
por entonces tenia acceso a las altas esferas de decision® de los gobiernos europeos

y de los organismos internacionales. Con el mismo énfasis, el consultor senior de la

105 Esta “responsabilidad compartida” naci6 en los afios setenta por propuesta del entonces presidente
estadounidense Richard Nixon para encarar la politica internacional de ese pais a fines de “repartir las
cargas” en temas de seguridad por medio de la cooperacion entre Estados y el asociativismo entre
regiones, utilizando la negociacidn politica como principal mecanismo. En esta etapa se abrio el
camino a la multipolaridad en las relaciones internacionales, disciplina que abreva una vez mas de la
agenda de politica exterior estadounidense. Esta nueva mirada también fue retomada luego por Mikhail
Gorbachev en la Unidén Soviética durante la transicion del fin de la Guerra Fria. Al respecto de estos
casos, ver Barcia Trelles (1970) y Maller (1996). Ya en la década de los noventa, la “gobernabilidad
global” reedita la “responsabilidad compartida” para designar lineamientos generales sobre los temas
que son construidos como “amenazas” contemporaneas, entre los que se encuentran las migraciones
internacionales.

106 Sefialando la importancia que tienen los discursos de acuerdo al espacio de enunciacion y los
ambitos donde se los comparte, es sugestivo que el francés Jacques Delors, presidente de la Comision
Europea (1985-1994) fue uno de los veintiocho miembros de la Commission on Global Governance
(1992-1994), en la cual Ghosh sistematizd su propuesta de “migration management” para hacer frente
a los movimientos poblacionales internacionales.
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OIM respaldaba sus observaciones citando los casos concretos de Italia, Grecia, y
Espafia, argumentando que: “(...) hay una continua preocupacion en el norte de
Europa acerca de que el sistema de control de la inmigracién de los Estados del sur
no se mantenga lo suficientemente preparado para las nuevas realidades creadas por

los grandes flujos de personas” (Ghosh, 1995:111, énfasis propio).

Esta cita referida a los paises del sur europeo aporta mas pistas sobre la construccion
distintiva de la “gestion migratoria” en el contexto de la UE, donde el concepto de
frontera toma una importancia inusitada pero necesaria para particularizar una visién
regional al respecto, tensionando el vinculo entre las fronteras estatales y la
perimetral del bloque. Esto da lugar a que se realce el rol de los paises-frontera de la
UE, como Espafia. Entonces, las fronteras trasmutan de condicionales para integrar el
proyecto regional a condicionantes'®’. En términos tedricos el caso de la UE y de
Espafia muestra que “el mundo actual es menos que nunca un ‘mundo sin fronteras’.
Estas se multiplican y desmultiplican en su ubicacion y su funcion, que se distienden
0 se desdoblan, y llegan a ser zonas, regiones, paises frontera (...)” (Balibar,
2005:92, énfasis original). Por ello resulta determinante rescatar a las fronteras como
un estratégico lugar teorico-empirico, considerando que la globalizacion como
paradigma en los estudios ha relativizado las barreras espaciales (Ribas Mateos,
2011). Esto cobra mayor relevancia al considerar que Europa como extension es el
punto de la orbe del que parte histéricamente la concepcién de las lineas fronterizas
(Balibar, 2005). En la actualidad, la integracion europea ha profundizado la
importancia otorgada a las fronteras y ha complejizado sus funciones en aras de la

construccion de su “gestion migratoria”, como se sefialard mas adelante.

07| a adaptacion normativa a los parametros de la UE es una exigencia para los paises que quieran
adherir al bloque de integracion. Quizéas el ejemplo més sonado es la adaptacion de los sistemas
economicos de los distintos Estados al Euro como moneda comin, a comienzos del siglo XXI. En el
caso que nos compete, un ejemplo de estas exigencias fue la sancion de la ley de extranjeria espafiola
en 1985, un afio antes del ingreso formal de Espafia a la CEE. En el proceso de ampliacion de la UE
hacia el Europa del Este, esto se repitié con los requisitos dirigidos a los paises candidatos.
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Las fronteras interiores y las fronteras exteriores se consuman en el espacio de
libertad, seguridad y justicia refrendado con el Tratado de Amsterdam (1997). Al
abordar estas tres dimensiones, el Tratado de Amsterdam aplica la “libertad” al
ambito interior de la UE, una libertad reservada para quienes cumplen las reglas
legitimadas por ese espacio; la “seguridad” interna estd directamente emparentada
con la “seguridad” de las fronteras exteriores, de alli la importancia de marcar los
visados como primera medida de control migratorio durante esta nueva etapa; y
finalmente la “justicia” dentro del ambito migratorio estd arraigada a una
coordinacién judicial y policial para hacer frente a la responsabilidad comdn de la
vigilancia del espacio conjunto. Estos tres conceptos yacen bajo un mismo parangon,
como explica el Plan de accion sobre el tema presentado durante la presidencia

austriaca de la UE, a finales de 1998:

“(...) todo plan de accion (...) también debe plasmar el enfoque y la
filosofia generales inherentes al concepto de ‘espacio de libertad,
seguridad y justicia’. En la practica, estas tres nociones estan
estrechamente ligadas. La libertad pierde gran parte de su valor si no
puede ejercerse en un medio seguro y con el respaldo total de un sistema
de justicia en el que puedan confiar todos los ciudadanos y residentes de
la Union. Estos tres conceptos inseparables tienen un denominador
comun, las personas, y el pleno desarrollo de uno de ellos requiere el
pleno desarrollo de los otros dos” (Consejo de Justicia y Asuntos de

Interior, 1998, parte I, punto 5).

“De conformidad con lo que establece el articulo 2 del TUE, la Union se
fijara el objetivo de mantener y desarrollar un espacio de libertad,
seguridad y justicia en el que esté garantizada la libre circulacion de las
personas en conjuncién con la adopcion de las medidas adecuadas
relativas a las fronteras exteriores, el asilo, la inmigracién y la prevencién

y la lucha contra la delincuencia. La interdependencia entre los distintos
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aspectos de este objetivo general (...)” (Consejo de Justicia y Asuntos de

Interior, 1998, parte |1, seccion A, punto 25, énfasis propio).

Las migraciones internacionales presentadas junto con la lucha contra la delincuencia,
como si se tratasen de un asunto de seguridad, de una amenaza que esS necesario
cercar, gestiondndolas segmentadamente de acuerdo a su valor econdémico,
fundamentan las practicas de control fronterizo de la UE. El efecto de tratar a las
migraciones como ‘“nuevas amenazas transnacionales” es “(...) una sustancial
desterritorializacion del imaginario securitario moderno. Esto produce una confusion
entre los clasicos confines que distinguen el interior del exterior, contribuyendo
tambien a la redefinicion de la funcidén del confin en tanto que instrumento de
proteccion de las amenazas. Las nuevas practicas de transnational policing implican,
en sustancia, una confusion entre seguridad interna y seguridad externa, que conduce
a una redefinicion del confin politico entre amigo/enemigo, de modo que las fronteras
de la seguridad interna se proyectan, de forma creciente, hacia el exterior, mientras
que la esfera de accion de la seguridad exterior tiende a penetrar en el interior de la
esfera politica” (Campesi, 2012:4). Esto significa que los confines de lo que puede ser
vigilado ya no esta determinado por las fronteras geograficas sino que se emparenta
con los intereses y los recursos que puedan desplegar los distintos actores para definir
qué objetos y sujetos pasaran a integrar su ambito de soberania de la seguridad. Asi se
habilita la  demarcacion de espacios de injerencia por medio de practicas
hegemonicas difuminadas con apelativos que hacen referencia a intereses “mutuos”,

29 ¢

“compartidos”, “globales”, etc.

Esto queda ejemplificado en el “Documento de Estrategia sobre la Politica de

Migracion y Asilo”1% presentado por Austria a mediados de 1998 durante su primera

18 La centralidad de su propuesta resalta al sefialar que fue presentado el primer dia que Austria
gjercio la presidencia de la UE. Esta nota de Austria fue dirigida al Comité de Coordinacion compuesto
por altos funcionarios, conocido como “Comité K4”, encargado de formular dictamenes y trabajos
sobre teméticas de movilidad dirigidos al Consejo de la UE, a peticidn de éste o por iniciativa propia.
El “Comité K4” reemplaza la arquitectura intergubernamental de decisiones que habia primado en los
ochentas y debe su nombre al articulo K 4 del TUE (1992) que constituyo al grupo, continuando con la
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presidencia de la UE. Algunas investigaciones han relevado la importancia de la
propuesta austriaca para el campo migratorio (ver Gil Araujo, 2001, 2003, 2006b;
Hyndman y Mountz, 2008) que a juicio de Terron i Cusi (2001:28), funcionaria
espafiola de la UE, “(...) fue utilizada como base para la futura orientacion de la
politica de migracion de la UE”. Estas lineas de accion planteaban la necesidad de

que la UE definiera:

“(...) un nuevo enfoque de control que se lleve a cabo en distintos

espacios y momentos:
« en el pais de salida, con los visados;

« en el viaje, a través de los controles de las compafiias de transporte y en
los paises de transito (Europa del Este), con la puesta en practica del

Convenio de Schengen;

een la llegada, mediante los controles en las fronteras y en los
aeropuertos;
e en el pais de destino, a través de las regulaciones de asilo e inmigracion

y los controles policiales” (Gil Araujo, 2003:6).

Esta division se basa en la teoria de circulos concéntricos, una rama que intenta
explicar el nivel de integracion de la UE, que segln Vieira Posada (2005) supone la
existencia de espacios territoriales imbricados, que tienen como centro los
compromisos integracionistas, tales como el acervo politico comunitario y el mercado
anico, en los que participan todos los Estados y alrededor de ellos se ubican los paises
externos a la UE que son territorialmente mas proximos; y mas alejados se encuentran
otros circulos de paises restringidos a cooperaciones puntuales. Apoyado en ello, el

documento de la presidencia austriaca de la UE intenta edificar la cooperacion

I6gica de reuniones a puertas cerradas y faltas de transparencia por la falta de acceso publico a sus
procedimientos (Boswell, 2003).
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migratoria entre paises de destino, transito, y origen de la migracion (en ese orden),

exhortando a cimentar el accionar en:

“(...) un modelo de circulos concéntricos de politica de migracion como
base para una estrategia exterior diferenciada. Por motivos obvios, las
medidas de control mas rigurosas son actualmente las de los Estados de
Schengen. Sus Estados vecinos (especialmente los asociados y tal vez los
paises mediterrdneos) deberan ser englobados gradualmente en un
sistema analogo, que se ird aproximando continuamente a las normas de
aquellos, sobre todo en cuanto a la politica de visados, control de
fronteras y readmision. (...) Los Estados del tercer circulo (como el
espacio de la CEI, algunos Estados balticos, Turquia y Africa del Norte)
centraran sus esfuerzos sobre todo en el control del transito y la lucha
contra las redes de inmigracion ilegal y un cuarto grupo (Oriente Medio,
China y Africa Negra) en la eliminacion de los factores que hacen
atractiva la emigracion” (Documento de Estrategia sobre la Politica

migratoria y de asilo, 1998:10, citado en Gil Aradjo 2003:6, énfasis
propio).

Aunque no es explicito, en el ultimo grupo se puede ubicar a las politicas dirigidas
hacia Latinoamérical®, cohesionando las politicas de cooperacion y desarrollo con el

control de las corrientes migratorias. Este documento ademas aconseja que les

109 América Latina no aparecia considerada probablemente porque hacia 1998 no era una regién de
importancia en cuanto a origen de flujos migratorios. Hacia 1997 los migrantes provenientes del
Magreb sélo en la UE de los seis (Bélgica, Francia, Alemania, Italia y Holanda y Espafia) eran
2.262.200, mientras que en el afio 2000 la poblacion proveniente de América Latina y el Caribe que
residia en la UE de doce paises era de 1.121.261 de migrantes (Ahijado Quintillan, De Lucas,
Martinez y Cortés, 2005). Luego de iniciado el milenio, el peso de la inmigracion latinoamericana
cambi0 en ciertos paises, como Espafa e Italia. En Espafia en el periodo 2000-2004 Ecuador ocupaba
el segundo lugar de procedencia de los flujos migratorios luego de Marruecos (Ministerio del Interior,
2000, 2001, 2002, 2003, 2004). En el contexto de una creciente y acelerada migracién latinoamericana
hacia Espafia e Italia es que se imponen los visados para ingresar al espacio Schengen a Colombia y
Ecuador en 2003 y luego a Bolivia en 2007.
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apliquen las normas Schengen a los paises del segundo circulo (candidatos del Este
europeo) como condicion para su ingreso a la UE y propone que para los Estados del
tercer circulo se ejerzan presiones a través de las relaciones comerciales y la
cooperacion economica, mientras que los paises del cuarto circulo podrian perder la
ayuda al desarrollo (Gil Araujo, 2011b). Esta percepcion geografica magnificada del
territorio de accion tiene relacion con la idea de confin y de soberania de la seguridad
que explicitamos anteriormente, y que esta inserto en el modelo de gestion migratoria
de la UE tal como puede apreciarse en el Grafico N°7, que analizaremos a

continuacion.

1.1.2 La matriz de la “gestion migratoria” de la UE

La gestidn de los flujos migratorios como propuesta de la UE se sistematizO muchos
afios después de su conceptualizacion original de 1994, en la que raudamente
apuntaba a un control de tipo maleable y selectivo. Recién tomo una forma mas
contundente en el Consejo Europeo de Tampere de 1999, reunién que comunitarizd
efectivamente el tratamiento politico de las migraciones no pertenecientes a la UE.
Siguiendo la linea surcada por el documento de la presidencia austriaca, en el
Consejo Europeo de Tampere (1999, punto 22, 23, 24) se estipularon los alcances de
la gestion de los flujos migratorios como enfoque global que debe abordarlos en
“todas sus etapas” con una “estrecha cooperacion con paises de origen y de transito”,
con miras “a hacer frente a la inmigracion ilegal en su origen”, por lo que se pedia
fortalecer “la cooperacion y la asistencia técnica mutua entre los servicios de control
fronterizo de los Estados miembros” que incluye a los paises candidatos a integrarse
en la UE. Es decir, alli se recuperaron las propuestas que circulan desde comienzos de
la década de los noventa. Se propone que los propios Estados miembros y candidatos
a laamplicacién lleven las practicas de control migratorio mas alla de las fronteras de
la UE. No obstante, no se trata de una imposicion vertical de los intereses de la UE en
la agenda politica de esta cadena de actores implicados, sino que también se hace

participes a los Estados de transito y destino de las migraciones, quienes mientras
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negocian en un tablero de cooperacion desigual se retroalimentan de la agenda

migratoria de la UE.

A partir de Tampere se configuré lo que podriamos llamar la “matriz de gestion
migratoria”*? de la UE (ver Grafico N°6), una forma de pensar y actuar politicamente
enfocada al control y la contencion de los movimientos poblacionales
extracomunitarios, que esta disefiada para trasponerse gradualmente en las estructuras
de los paises miembros y trasladarse a través de instrumentos de politica exterior a los
Ilamados terceros paises. Esta matriz de gestién migratoria de la UE comprende los
ambitos de fronteras exteriores, la lucha contra la 1lamada migracion “ilegal”, y el
“desarrollo”. En los acépites posteriores veremos coOmo se aplica en lineas generales

en el caso de Espafa y Ecuador.

Gréfico N°6. Matriz de Gestion Migratoria de la UE hacia los terceros paises.

eReforzamiento de Ia
seguridad  (mecanismos
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eCooperacidon politica vy
técnica con fines de
D ESAR RO LLO control migratorio
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Fuente: Elaboracién propia en base al Consejo Europeo de Tampere (1999).

110 Se alude al término “matriz” porque actiia como un modelo programético que da forma e impacta
en la confeccidn de las politicas migratorias de los paises miembros de la UE.
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Retomando, en una suerte de dialéctica, los paises miembros confeccionan ! y
negocian estas directrices, las elevan al acervo de la UE y (re)producen una
(re)legitimacion del temario migratorio que se inserta luego en cada agenda exterior
propia y del conjunto. Cumpliendo con uno de los objetivos de la agenda de politica
exterior de la UE, los Estados comunitarios han procurado direccionar los dilemas de
“gestion migratoria” a través de la cooperacion con los paises de origen y transito de
los migrantes, que constituyen la llamada “dimension exterior” en la cooperacion de
Justicia y Asuntos de Interior (JAI) (Boswell, 2003:619). En este marco, la
“externalizacion” del control migratorio (Lavenex, 2006) es una pieza fundamental.
El control extraterritorial ha sido una constante en las politicas migratorias de la UE
(Anderson, 2000; Lahav y Guiraudon, 2000; Lavenex, 2006). Esto implica la
introduccion de “medidas preventivas”, como la solicitud de visados, las multas a las
compafiias de transporte, y/o el uso de ayuda al desarrollo hacia los paises de origen y
transito migratorio- que permitan ejercer un “control a larga distancia” (Brochmann,
1999h:12-23). Zolberg (1999) llama la atencion sobre las politicas migratorias que
operan de un pais a otro, catalogandolas como mecanismos de “control remoto”?. En
un sentido similar Bigo (2001) y Bigo y Guild (2005) refieren a politicas de
“vigilancia remota” (remote policing) o “vigilancia a la distancia” (policing at a
distance), y Gil Araujo (2006c, 2011a, 2011b) a la “deslocalizacion del control”, al
tiempo que Boswell (2003) habla de “control pre-fronterizo” (pre-frontier control).
Es decir, como avisora Balibar (2005), las fronteras residen donde se ejercen
controles selectivos aunque esto no coincida con las supuestas delimitaciones

geograficas-politicas-administrativas.

Estos aportes tedricos sobre aspectos centrales de la politica migratoria de la UE
subrayan lo problematico que resulta aplicar la categoria de cooperacién para
referirse a la interaccion entre actores con desiguales relaciones de poder en el

sistema internacional. Institucionalizar el endurecimiento del control migratorio por

111 Muchas veces esto se produce y negocia previamente fuera del ambito comunitario vinculante,
como en el caso de las CIG.
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medio de una nocién multilateral como la “gestion migratoria” es una forma de
matizar sus efectos represivos y asimétricos. El “enfoque global” de las migraciones
pregonado por la UE busca potenciar su liderazgo en el escenario internacional, sobre
todo en sus relaciones con los terceros paises y con las organizaciones
internacionales, replicando lo que ya habia sido adelantado con la idea de los circulos

concéntricos:

“Los avances que introduce el Tratado de Amsterdam potenciaran
asimismo el papel de la Unidon como actor y participante en la escena
internacional, tanto a nivel bilateral como en foros multilaterales. Como
consecuencia de ello y a partir del dialogo ya iniciado en materia de
cooperacioén en el ambito de la justicia y los asuntos de interior con un
nimero cada vez mayor de terceros paises, organizaciones y organismos
internacionales por ejemplo, Interpol, la Oficina del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para Refugiados (ACNUR), el Consejo de Europa, el
G8 y la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE),
cabe esperar que esta vertiente externa de la actuacion de la Union
asuma una nueva dimension mas exigente. Sera necesario aprovechar
plenamente los nuevos instrumentos que aporta el Tratado. En particular,
la comunitarizacién de los asuntos relacionados con el asilo, la
inmigracion y la cooperacion judicial en material civil permitira a la
Comunidad (...) influir a escala internacional en estos asuntos” (Consejo
de Justicia y Asuntos de Interior, 1998, parte Il, secciéon E, punto 22,

énfasis propio).

Luego de los ataques del 11 de septiembre de 2001, y la consecuente escalada
del terrorismo como prioridad global, las migraciones fueron absorbidas por
una reforzada agenda de seguridad de los Estados y de la UE, la cual encontré
un nuevo elemento legitimador para sustentar el endurecimiento de sus
politicas. Este hecho también reforzo el rol asumido por el bloque. Este rumbo

se explicitd en el Libro Blanco de la UE de 2001 que guio la estrategia de toma
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de decisiones de sus politicas de cara a levantar el perfil del blogue de
integracion en las relaciones internacionales haciendo uso de las redes de

actores:

“La Union debe tener en cuenta la dimension mundial evaluando la
incidencia de sus politicas, definiendo directrices para utilizar el
conocimiento de los expertos y adoptando un enfoque mas activo en el
marco de las redes internacionales” (COM [2001] 428 final:31, énfasis

propio).

La hoja de ruta de esta construccién de poder interno que debe proyectarse a
nivel internacional fue sintetizada en tres objetivos concretos delegados a la

Comisioén:

“e Mejorar el dialogo con los agentes gubernamentales y no
gubernamentales de los terceros paises en el marco de la elaboracion de

propuestas politicas que revistan una dimension internacional.

* Proponer una revision de la representacion internacional de la Union

para que ¢sta pueda expresarse mas a menudo con una sola voz.

e Las Instituciones de la Union y los Estados miembros deben
colaborar en la  definicion de una estrategia politica global” (COM
[2001] 428 final:6).

En aras de hacer efectiva esta estrategia, la Comision Europea planted la necesidad de
un método global y coordinado de gestion de las migraciones que se aplique en cada
Estado y que contemple el nexo entre la politica exterior y el desarrollo (COM
[2001] 387 final), interconexion de ejes que ya se habia proyectado oficialmente en
1992, como se subrayO anteriormente. Esta directriz como guia para la toma de
decisiones, las ansias de la UE por mostrarse como un consolidado actor

internacional, la idea de extender su poder por medio de circulos concéntricos, mas la
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estructuracion de una “matriz de gestion migratoria®, configuran procesos
interrelacionados que se ilustran en el siguiente mapa. La ubicacion de los proyectos
de gestion migratoria financiados por la UE, incluso los ejecutados por otro actor
como OIM, trasladan los intereses comunitarios en la materia a los paises de origen y

transito.
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Gréfico N°7. Proyectos de gestion migratoria financiados por la UE en paises no comunitarios, iniciados en 2001-2003.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos oficiales de la UE (COM [2002] 703 final).
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Esto refleja que “la ampliacion geopolitica de la migracion esta estrechamente
relacionada con la emergencia y el desarrollo de nuevas formas de international
migration relations (...)” (Geddes, 2005:791). El mapa estd confeccionado en
base a las lineas presupuestarias B7-54, B7-300, B7-520, B7-701, B7-667, B7-
6120, FED, y CFSP sobre iniciativas de gestién migratoria en los terceros paises
disefiadas para iniciarse entre 2001-2003. Durante la fase piloto que se extendid
por tres anos se privilegiaron los proyectos “innovadores” vinculados con la
“cooperacion con terceros paises en el ambito de las migraciones”, abarcando un
presupuesto total de 934.468.288 millones de euros, de los cuales 442.351.352
fueron destinados sélo a lo mencionado como gestion migratoria en si (COM
[2002] 703 final). EI mapa demuestra que el confin de la UE llega mas alla de lo
delimitado por el Acuerdo de Schengen, graficando como las fronteras son una
construccién social y politica que adquieren mayor o menor plasticidad de
acuerdo con el poder del actor que pueda extenderlas o constrefiirlas en un tiempo
histérico determinado. A ello se le afiade la asociacién con otros organismos
internacionales, en este caso OIM, para llevar adelante las acciones de “gestion
migratoria”, caracteristica que podria eximir de responsabilidades de Derechos

Humanos al obviar a los Estados como ejecutores directos*?,

En el mapa se aprecia que la UE tiene presencia en gran parte del mundo y
también en América Latina por medio de proyectos en Republica Dominicana y
Ecuador. En el primer pais se destinaron 1.250.000 euros para el desarrollo y la
gestion de la politica migratoria direccionada expresamente a la inmigracion
haitiana. En el caso de Ecuador, la UE destind 1 millon de euros de la partida
econdmica B7-701 para estrategias y acciones de proteccion de los Derechos
Humanos tanto de los inmigrantes y de sus familias, como de victimas de la trata.
Esta incursion en Ecuador estuvo enmarcada en la linea de la UE sobre
“Desarrollo y consolidacion de la Democracia y el Estado de Derecho en

Derechos Humanos y libertades fundamentales”, lo que expone que la UE

112 Como ejemplo concreto, en 2001 por intermedio de OIM la UE destina 130.384 euros de la
partida B7-667 para incrementar el “retorno voluntario” hacia Irak. Este dinero fue destinado
aunque las condiciones geopoliticas resultasen cambiantes hasta 2003 al instalarse un conflicto
bélico en ese pais.
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concretd en este pais lo que habia propuesto en la CIPD/1994. Esto confirma la
configuracion de Ecuador como un caso testigo de la extension de la perspectiva

de gestion migratoria de la UE a nivel global.

Adicionalmente, el mapa ejemplifica lo sefialado por Gil Araujo sobre la politica
migratoria de la UE (2004:13) en cuanto a que “las fronteras, lejos de desaparecer
se desplazan, mutan, se multiplican”, y se verifica “(...) una reinstalacion de los
controles fronterizos y una redefinicion de sus funciones. Los controles, al igual
que el capital, parecen haberse desprendido de las limitaciones que imponia la
naturaleza territorial de las fronteras del Estado nacion”. Se aprecia que la
influencia de la UE en el campo de las migraciones se ha desplazado
geograficamente, sobrepasando las fronteras “exteriores” reconocidas por el
blogue. La extensidn del control migratorio comunitario hacia el exterior muestra
una maleabilidad para trasformar y reconfigurar la/s frontera/s y operar mas alla
de sus limites. Este atributo de la UE estd basado netamente en su posicion de
poder dentro del sistema internacional, dado que no existe otro esquema de
integracion regional que dentro del ambito migratorio tenga tanta maleabilidad
para construir fronteras e incidir materialmente en los espacios, ejerciendo
injerencia hacia su interior y exterior. Graficamente el mapa destaca el foco en la
aplicacién de politicas de gestion migratoria en los paises del Este de la
comunidad europea y en los del Mediterrdneo como escenario previo al interés

que luego sobrevendria hacia los Estados latinoamericanos.

En resumen, las migraciones extracomunitarias con regularidad han sido
consideradas histéricamente como un asunto de seguridad por la UE, cosmovision
que ha sido utilizada para (re)construir lo comunitario y extracomunitario. En este
sentido, el proceso de construccion del espacio de “seguridad, libertad, y justicia”
dentro de la UE ha alentado practicas cada vez mas represivas sobre las
poblaciones migrantes no comunitarias. Se ha dado cuenta del paso en la UE del
“enfoque” global de las migraciones, trazado en 1991, a la implementacion de la
llamada “estrategia” global comunitaria sobre la tematica en 1998. En este
trascurso ha aflorado el paradigma de la “gestion migratoria” que complejiza el

analisis desde la seguridad dado que implica la aplicacion de mecanismos de
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control no siempre explicitos. En el caso de la UE ha tomado una forma
especifica: la “matriz de gestion migratoria”. Esto ha supuesto una injerencia de la
UE en los paises de origen, transito, y destino migratorio. Ademas, la emergencia
de la “matriz de gestion migratoria” del bloque de integracion ha sido funcional
politicamente a incluir el control migratorio en las relaciones internacionales con
los terceros paises, realzando la primacia de las fronteras exteriores de la UE. En
los documentos y regulaciones elaboradas por la UE en materia migratoria se
presenta un mundo de paises con igual acceso a las condiciones de negociacion y
cooperacion interestatal, y se invisibilizan las desiguales relaciones de poder entre
los Estados y demas actores, que caracterizan al sistema internacional. Esta
desigualdad subyacente replicada por la “gestion migratoria”, remarca que la UE
genera intereses concordantes en las agendas politicas de los actores con los

cuales negocia, como veremos en el caso de Espafia y Ecuador.

1.1.3 El trasvase de la vision de la UE sobre las migraciones

extracomunitarias a la politica migratoria espafiola

En este apartado comenzaremos por evidenciar la coincidencia de la elaboracion
de la primera Ley de Extranjeria espafiola con el ingreso del Estado espafiol a la
UE a mediados de la década de los ochenta. Luego, rescataremos los aportes
espafioles al “enfoque global” sobre migraciones en el contexto de la Post Guerra
Fria y al espacio comunitario de “libertad, seguridad y justicia”, para pasar luego
a remarcar la inclusion de la migracion en la agenda politica y en la dimension
exterior espafiola en consonancia con los postulados de la UE. Veremos, entonces,
la importancia que se le atribuye a Espafia en el resguardo de las “fronteras

exteriores” de la UE.

1.1.3.1 La europeizacion de la agenda politica migratoria en Espafia hasta
1996

Distintos investigadores sostienen que la coincidencia de los patrones de control
migratorio en el hemisferio norte viene de larga data (ver, Pellerin 1999a; Lahav y
Guiraudon, 2000; Meyers, 2002, 2004), pero como puntualiza Boswell (2003:622)
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“la exportacion del control migratorio fue especialmente pronunciada durante el
proceso de adhesion de la UE”%, El primer indicio de la comunitarizacion de las
politicas migratorias de la UE remite a la conformacion del espacio de Schengen
en 1985 y al progresivo desvanecimiento de las fronteras entre los paises
miembros. Esto requirio el establecimiento de patrones comunes de movilidad

entre los Estados.

En este orden, la sancidn de la primera Ley de Extranjeria de Espafia de 1985,
durante el gobierno del PSOE, fue un requisito para ingresar a la Comunidad
Econémica Europea (Mitchell, 1994; Gil Araujo, 2006b; Agrela, 2007; Suarez
Navaz, Macia Pareja, y Moreno Garcia, 2007). A partir de ese momento “el
control de las fronteras espafiolas se convirtio en una cuestion de interés europeo”
(Gil Araujo, 2006b:298), poniendo en la mira la capacidad de Espafia de contener
a los flujos migratorios pero pensando en el resto de Europa (De Lucas y Torres,
2002; Aja, 2006).

El escenario de Post Guerra Fria se refleja en las directrices espafolas de la
proposicion no de ley de 1991 en las que se cimientan las bases de la politica
espafiola de extranjeria que perduran hasta la actualidad. Como se explicita en el
Boletin Oficial de las Cortes Generales (1991), se buscaba desarrollar una
“politica activa de inmigracion” que pudiera “canalizar” los flujos migratorios a
través de las politicas de visados y de integracion, entre otros puntos. Hilando en
las coincidencias discursivas que datan de 1991 entre la “politica activa de
inmigracion” de Espafia y el “enfoque global”!* migratorio de la CEE, se verifica
que un espacio fortalecedor de esta consonancia de postulados fueron las
negociaciones llevadas a cabo dentro de las CIG ', que para esa época

negociaban el TUE. Huysmans (2000) advierte sobre la importancia de prestar

113 Desde 1985 los oficiales europeos se aliaron con sus contrapartes de Australia, Canada, y
Estados Unidos para compartir consultas informales sobre controles migratorios (Hathaway,
1994).

114 Ver SEC [1991] 1855 final.

115 Analizando este espacio intergubernamental, Barbé (1996) sefiala que la CIG de 1991, en la
gue se negocio el TUE, fue la primera vez que Espafia sintié que su participacion influyo en el
modelo de construccién politica de la UE.
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atencion a esta instancia al sefalar que alli residia la pre-estructura sobre la que

luego se montd la politica migratoria de la UE propiamente dicha.

La amalgama de los discursos de la UE, de Espafia, y de los debates procedentes
de la CIG quedaron expuestos en el “Informe del grupo de reflexién” conocido
como “Informe Westendorp”!'® de 1995. Un dato importante es que este trabajo
—solicitado por el Consejo Europeo como preparativo de la CIG de 1996 y
presentado por Espafia al finalizar su primera presidencia de la UE— fue la base
de recomendaciones que luego condujeron al Tratado de Amsterdam. La
necesidad de aplicar los controles externos a los ciudadanos de los terceros
paises (enfoque politico-migratorio vigente hasta hoy) ya se evidenciaba en ese

texto:

“Muchos de nosotros pensamos que, para actuar con mas eficacia
necesitamos situar bajo la plena competencia comunitaria los asuntos
relacionados con los ciudadanos de terceros paises, tales como la
politica de inmigracion, asilo y visados, asi como las reglas comunes
para el control de la frontera exterior” (Informe del grupo de

reflexion, 1995, primera parte).

“La ciudadania reclama igualmente una mejor gestion de la tarea
impuesta a la Union por las crecientes presiones migratorias de que es
objeto, cuya dimensién y diversidad exigen una gestion en comdn. La
explotacién de la inmigracién ilegal es un problema que debe
prevenirse mediante acciones a escala europea” (Informe del grupo de

reflexion, 1995, punto 45).

La decision de poner el foco en el aumento de los controles migratorios para los
Ilamados terceros paises no esta presentada como una decision politica autbnoma
sino como un supuesto pedido ciudadano reactivo a las hipotéticas presiones
migratorias. Esta consideracion, lleva implicita una auto legitimacion de la

politica de controles fronterizos.

116 Tomé su nombre del politico espafiol Carlos Westendorp que presidio el grupo de reflexion
europeo que produjo el escrito.
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A mediados de la década de los afios noventa las migraciones y la politica
migratoria se habian perfilado una “problematica” de interés comunitario.
Aunque aun no eran parte del debate de la sociedad espafiola, comenzaban a

escalar como una creciente preocupacion en y desde el ambito politico.

Aunque de forma incipiente, las migraciones ya estaban presentes en la agenda de
trabajo del PP previa a la toma de posesion del primer periodo de gobierno (1996-
2000). En su programa electoral de 1996 una de las propuestas fue “desarrollar un
programa de integracion social de los inmigrantes”, que abarcase areas de salud,
educacion, empleo, y proteccion social (Partido Popular, 1996). Los lineamientos
del futuro gobierno de Aznar para las migraciones se estipularon en un apartado

especifico :

“Promovera la aplicacion del Convenio de Schengen como regulador
basico de una politica europea de inmigracion.

Desarrollard, en colaboracion con el resto de Administraciones
Publicas, un programa de integracién social de los inmigrantes ya
establecidos, y de sus descendientes en primer grado, en materias de
empleo, educacion, sanidad y proteccion social.

Extremara la persecucion de las mafias organizadas que introducen y
emplean a inmigrantes ilegales en Espafia y aumentara los controles
administrativos en aquellos sectores productivos que tradicionalmente

utilizan inmigracién ilegal.

Orientara la ayuda oficial al desarrollo hacia los paises
subdesarrollados mas proximos, con el fin de contribuir a mejorar en
ellos la calidad del empleo y el nivel de vida de los ciudadanos”

(Partido Popular, 1996).

Dentro de estas promesas de camparia interesa resaltar la lectura que hace el PP de
la migracion “ilegal” como producto de supuestas “mafias” que les facilitan el

ingreso al territorio y las insertan luego en el sistema laboral, asi como la
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estrategia de incluir la cooperacion al desarrollo como un mecanismo de

parachoque para hacer frente a la inmigraciont?’.

Ademas, desde la plataforma electoral del PP de 1996 se tenia previsto el aporte
del partido a la posicion de Espafia en el CIG!!8 de ese afio, convocada en marzo
durante el Consejo Europeo de Turin'®®, Se abogaba porque la CIG de 1996 fuese
la base para una “mayor comunitarizacion de las politicas que afectan en este
campo al conjunto de la UE, tales como: las decisiones relativas a la politica de
asilo, el paso de las fronteras exteriores de los Estados miembros, la politica de
inmigracion y la politica relativa a los nacionales de terceros paises (...)” (Partido
Popular, 1996:229, énfasis propio). Durante esta CIG, justamente Espafia —de
acuerdo con Aznar— propuso la creacion de un espacio de libertad, seguridad, y
justicia para la UE, iniciativa que luego dio paso al Tratado de Amsterdam (1997),
la Cumbre Europea informal de Poértschach (1998) y el Tratado de Tampere
(1999), todas reuniones en las que la tematica migratoria estuvo presente y fue
tomando progresivamente mayor centralidad (Comparecencia de Aznar, BOCG,
N°265, 1999). Asi resaltaba Aznar la participacion y los aportes de Espafia en esas

instancias comunitarias:

“Desde mayo de 1996 hasta la Cumbre del Tampere hemos impulsado
la creacion de dicho espacio, hemos negociado sus reglas, hemos
establecido sus prioridades y hemos acelerado su ritmo de puesta en
practica. En diciembre de 1996, en el borrador del nuevo tratado
presentado en el consejo de Dublin, cobré fuerza nuestra idea, que
acabd plasméandose de forma muy sefialada en el Tratado de
Amsterdam. En la cumbre informal de Poértschach, en octubre de
1998, dimos un nuevo impulso a este proyecto de espacio Unico,

completando al poco tiempo en el Consejo Europeo de Viena con un

117 estrategia que el PP plantearia en clave de control migratorio afios después, durante la Cumbre
Europea de Sevilla de 2002.

118 Dicha CIG tenia como tarea revisar las disposiciones del Tratado de Maastricht, preparando el
terreno para la futura ampliacion de la UE. Esta reunion fue preparatoria de los contenidos que
integraria, un afio més tarde, el Tratado de Amsterdam.

119 Esto respalda la trascendencia politica dada a esa reunion que se llevo a cabo en marzo cuando
el primer gobierno de Aznar se inicié en mayo.
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plan de accion que describia un inventario de medidas posibles.
Durante 1999 hemos colaborado con las presidencias del Consejo
para que este Consejo Europeo fuera un gran paso adelante en el
proceso a que me refiero. En el primer semestre de 1999 enviamos
nuestras propuestas para el Consejo de Tampere, que otros Estados
recogieron e hicieron suyas en documentos posteriores”
(Comparecencia de Aznar, BOCG, N°265, 1999, énfasis propio).

En las expresiones de Aznar queda clara la importancia y el interés que su primer
gestién de gobierno dio a la comunitarizacion de la politica migratoria. Quizas el
tono grandilocuente que utiliza Aznar sobredimensiona los logros de su gestién al
presentarlos ante las Cortes Generales espafiolas, linea que se torna consecuente
con la vision que primaba en la politica exterior de entonces acerca de convertir a

Espafia en un actor de injerencia mundial.

A meses de asumida la gestion aznarista, el ministro de Asuntos Exteriores, Abel
Matutes, expresé sus puntos de vista sobre la nueva etapa que se abria paso en las
relaciones internacionales de Espafia, sefialando que la UE seria el epicentro de
accion, atendiendo a que el “interés nacional” de Espafa debia ser coincidente con

el “interés comun” del integracionismo europeo:

“(...) Espafia defiende su interés nacional cuando participa
activamente en la definicion y el desarrollo del proceso de
construccidn europea. Se trata, al fin y al cabo, de reconocer un hecho
innegable: los Estados nacionales son incapaces por si solos de hacer
frente a los problemas que tienen planteados” (Matutes, 1996:96,
énfasis propio).

“(...) es el marco europeo en el que Espafia ha de moverse para
aportar su granito de arena -sus ideas, sus propuestas- en defensa de
nuestros intereses y de los intereses y valores comunes de todos los
europeos. Porque en esta ‘aldea global’ en que se ha transformado el

mundo es muy poco lo que nosotros, o cualquier otro pais de nuestro
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entorno, podemos hacer en solitario y al margen de la Union”

(Matutes, 1996:99, énfasis propio).

La construccion de ciertos problemas como comunes a todos los paises, entre
ellos la inmigracion, decanta del paradigma de la “gobernabilidad global” que
reina en la Pos Guerra Fria y habilita a un reclamo de “soluciones compartidas” o
“responsabilidades compartidas”, como se menciona en el apartado anterior. Es en
este marco que hacia finales de la década de los noventa comenz6 a hablarse a
nivel global de la migracién como una red de espacios enlazados que abarca los

paises de origen, transito, y destino.

Dentro de este contexto se instalaron los discursos politicos alarmistas. En el caso
de Espana se consideraba a “las fuertes presiones migratorias” como uno de los
exponentes de la “inestabilidad politica en el entorno europeo tras el fin de la
Guerra Fria” (Matutes, 1996:99, énfasis propio), que segun el entonces Ministro
de Asuntos Exteriores representan un tema fundamentalmente de seguridad para

el pais:

“(...) el abismo que separa a Europa de los paises mas pobres o en
vias de desarrollo en lo que se refiere a calidad de vida o niveles de
renta, combinado con la tasa de natalidad, muy superior a la nuestra,
constituye un serio peligro potencial y estd provocando ya una fuerte
presion migratoria 12 procedente del Este, de Africa y de
Latinoamérica, origen, en muchos casos, de problemas sociales y de
seguridad ciudadana que podrian llegar a ser graves” (Matutes,

1996:97, énfasis propio).

120 |mportantes aportes para entender este planteo sobre presiones migratorias se eshozan en los
documentos oficiales europeos: SEC (1991); COM (1994); Informe del grupo de reflexion (1995);
COM (2000), 757 final, entre otros. Sobre este punto, también se pueden considerar las
percepciones magnificadas sobre el fendémeno migratorio, volcadas en los datos de Ghosh (1995:
110): en 1976, sdlo el 6,4 por ciento de los paises del mundo consideraba los niveles de
inmigracion como demasiado altos, mientras que en 1989 la proporcién aumenté a 20,6 por ciento;
en consecuencia, a fines de la década de los ochenta, el 39 por ciento de los Estados se
posicionaban a favor de poner freno a la inmigracion, y la mayor parte de ellos correspondia a
paises industrializados.
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Las alegadas “presiones migratorias” desde Latinoamérica no eran una realidad en
Espafia en 1996%2!, pero la necesidad de destacar a esta subregion se vinculaba al
lugar de importancia que anhelaba ocupar Espafia como actor de enlace'? entre
Latinoamérica y Europa. Esto se entreveia ya desde la plataforma de gobierno del
PP de 1996 en la que se planeaba posicionar a Iberoamérica junto con el Magreb
como “(...) objetivos permanentes y vitales de la proyeccion exterior de la Union
Europea” (Partido Popular, 1996:222), mientras Espafia se auto percibia como
garante necesario de estas relaciones internacionales, objetivo que se trasluce en el
ahinco puesto en motorizar el espacio de las Cumbres Iberoamericanas'?3, por

ejemplo.

1.1.3.2 La continuidad de la politica migratoria en Espafia hasta 2004

“(...) Estamos de acuerdo en que las ideas y las lineas marcadas en Tampere
deben ser las que guien la accion de la Union Europea (...)” (Conferencia de
prensa de Aznar, 2000). Asi Aznar expresaba su apoyo al camino trazado por esta
reunién del Consejo que clamd por la transnacionalizacién de los controles
migratorios dando rienda a la consolidacion de la “matriz de gestion migratoria”

de la UE.

En este contexto, Aznar involucrd la dimensién fronteriza comunitaria en sus
discursos pre-electorales y en el programa de gobierno del PP de cara a las

elecciones de 2000:

“(...) es muy importante el prestar la debida atencién a todas las
cuestiones relativas a los controles fronterizos, que son unas de
nuestras responsabilidades fundamentales, y que, sin duda, el no
prestarles atencion puede promover un flujo de inmigraciones ilegales
absolutamente inconveniente en algunos paises” (Conferencia de

prensa de Aznar, 2000, 19 de enero).

121 Dificilmente podrian serlo cuando el niimero de extranjeros en 1996 era de 538.984 (Ministerio
del Interior, 1996), representando aproximadamente un 1,35% de la poblacion total de Espafia que
era de 39.669.394 de personas, de acuerdo con datos oficiales del INE espafiol.

122 para ampliar esta idea ver, Fazio Vengoa (2002).

123 Sobre este aspecto ver los trabajos de Celestino Del Arenal, por ejemplo Del Arenal (2011).
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“De acuerdo con nuestros compromisos comunitarios, se reforzara la
cooperacion y la asistencia técnica mutua entre los servicios de
control fronterizo con los demas Estados miembros con programas de
intercambio, transferencia de tecnologias, y con una especial atencién

a las fronteras maritimas” (Partido Popular, 2000:154).

Otra muestra mas de que Espafia se alinea a los postulados de las reuniones de

Amsterdam y Tampere, es lo expresado por Aznar en términos taxativos:

“Tenemos unas obligaciones que cumplir y tenemos unas
responsabilidades que asumir y que ejercer, y como todas las
responsabilidades las hay menos y més gratas, pero lo que es
indudable es que Espafia tendra que cumplir sus responsabilidades en
el ambito de fronteras exteriores de una manera clara y determinada”
(Comparecencia de Aznar, BOCG, N°265, 1999, énfasis propio).

“(...) tenemos responsabilidades como frontera exterior de la Union.
Lo que pase en nuestras fronteras no afecta solamente a nuestros
paises, sino que afecta, evidentemente, a todos los paises de la Union
Europea” (Palabras de Aznar, Conferencia de prensa de Amato y
Aznar, 2000, énfasis propio).
Esta perspectiva espafiola es una extension de la vision comunitaria de como
“gestionar” las migraciones controlando las “fases” del proceso migratorio (paises
de origen, transito, y destino) que ayudo a edificar lazos fronterizos restrictivos

entre los paises comunitarios con los no comunitarios:

“El fendbmeno de la inmigracion ilegal consta de varias fases
conectadas entre si, y hay que abordar cada una de ellas
sistematicamente con medidas especificas. Entre estas figuran las
medidas en los paises de origen y de transito; la cooperacion policial
para poner en comun los datos sobre las operaciones de trafico que,
por su naturaleza, son internacionales; las acciones en los puntos de

entrada, incluidos los controles fronterizos y las politicas de visado; la
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legislacion contra los traficantes, la ayuda a las victimas y su

repatriacion” (COM [2000] 757 final, énfasis propio).

El papel designado a Espafia por su ubicacion geografica es asumido en el
discurso de Aznar como una obligacion en la que el pais debia contribuir.
Construir comunitariamente una idea de frontera engarzada al control y a la
seguridad se torna en determinante: “(...) toda la politica que se refiere al espacio
de libertad, seguridad y justicia, (...) engloba desde la lucha contra el terrorismo,
la criminalidad, el control de fronteras, un disefio de politica de inmigracion
comun (...)” (Palabras de Aznar, Conferencia de prensa de Schréder y Aznar,
2001).

Como se aprecia, hay un esfuerzo por construir a la frontera comunitaria como un
lugar que esta a la merced de peligros, como un lugar en el que deben impulsarse
politicas de “seguridad”. El aditamento del terrorismo también se incluye en los
discursos de la UE luego del 11-S, remarcando la logica impresa sobre el

resguardo de las fronteras exteriores prodigando:

“Una mejor gestion del control de las fronteras exteriores de la Union
contribuira a la lucha contra el terrorismo, las redes de inmigracion
clandestina y la trata de seres humanos. ElI Consejo Europeo solicita
al Consejo y a la Comision que definan los mecanismos de
cooperacion entre los servicios encargados del control de las fronteras
exteriores y que estudien las condiciones en que podria crearse un
mecanismo o servicios comunes de control de fronteras exteriores.
Pide al Consejo y a los Estados miembros que adopten medidas para
la instauracion de un sistema comun de identificacion de visados y
que examinen la posibilidad de establecer oficinas consulares

comunes” (Consejo Europeo de Laeken, 2001, punto 42, énfasis

propio).

Se puede notar que el discurso sobre la gestion de fronteras de la UE
inmediatamente posterior al 11-S no difiere en gran parte con el utilizado en los

afios precedentes, sdlo que el terrorismo se incorpora como nuevo elemento
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legitimador dentro de unas ideas politicas de por si restrictivas en términos de
movimientos poblacionales extracomunitarios. Con miras a la presidencia de
Espafia en la UE en 2002, Aznar retoma los postulados migratorios del Consejo

Europeo de Laeken para construir la agenda politica espafiola:

“Por ello durante nuestra presidencia, y de conformidad con lo
acordado en Laeken, impulsaremos un estudio sobre las condiciones
en las cuales podria crearse un mecanismo 0 servicios comunes de
control de fronteras exteriores, tal como una policia europea de
fronteras, asi como la instalacion de nuevos instrumentos que nos
permitan lograr una mayor eficacia en la politica de visados. En el
ambito del asilo y la inmigracion se ha conseguido aprobar un fondo
europeo para los refugiados y el reglamento sobre el banco de huellas
de inmigrantes ilegales y solicitantes de asilo, asi como la directiva de
proteccion temporal. Durante nuestra presidencia impulsaremos la
creacion de un sistema comun de visados, basado en un banco comdn
de visados, y tomaremos decisiones sobre la posibilidad de establecer
oficinas consulares comunes” (Comparecencia de Aznar, BOCG, N°
131, 2001).

El papel de Espafia en el Consejo Europeo de Sevilla de 2002, que sellé la
presidencia espafiola de la UE, sigui6 especialmente estos lineamientos
restrictivos. En esa reunion el pais impulsé el uso de las politicas de cooperacion
al desarrollo como herramientas de control migratorio, como puntualizaremos en
el apartado posterior, lo que supuso resaltar la “cooperacion” con los paises de
origen y transito en clave de articularlos en la “matriz de la gestion migratoria”,
con miras al retorno y la readmision de la Illamada “migracion ilegal”. La fuerza
de esta cooperacion asimétrica queda de manifiesto en la propuesta de revisar las
relaciones exteriores de la UE y de sus miembros con los paises que no colaboren.
Esto implica que los “terceros paises” debian implicarse en la “gestion
migratoria” de la UE, no Unicamente readmitiendo a sus nacionales sino también a
los ciudadanos de otros paises que hayan ingresado a la UE a través de sus

territorios. Como el mismo presidente Aznar expresd: “Seguiremos las lineas
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maestras acordadas en el Consejo de Sevilla que pretenden potenciar la
coordinacion de las politicas de inmigracion de los Quince, implicando también a
los paises de origen y transito” (Comparecencia de Aznar, BOCG, N°179, 2002).
Durante esta presidencia espafiola de la UE se posicioné a la migracién en un
lugar de importancia y, bajo una logica preventiva, se recomendo la inclusion del
tema en los futuros acuerdos con otros paises y regiones: “Por primera vez, como
ocurre con otros temas, la inmigracion ilegal formara parte de las clausulas que la
Unién Europea introducira en los acuerdos de futuro que desarrolle con cualquier

pais” (Comparecencia del presidente del gobierno, Aznar, BOCG, N° 175, 2002).

De acuerdo con Agrela (2007:90), el “giro” discursivo hacia una renovada
estrategia de “gestion” de la migracion se afianzé en la reunion informal entre los
ministros de justicia e interior mantenida ese mismo afio en Santiago de
Compostela, en la que se destaco el papel de Europol en la lucha contra la
delincuencia y se presento el Plan Global de lucha contra la inmigracion ilegal,
propuesto por Espana. En este contexto, durante su presidencia de la UE en 2002,
el gobierno espafiol se alined y colabord activamente con la “matriz de gestion
migratoria” comunitaria, a través del impulso de medidas para reforzar el control

de las fronteras comunitarias.

A nivel estatal, en relacion al resguardo de las fronteras exteriores, en 2002
Espafia puso en funcionamiento el Sistema Integrado de Vigilancia Exterior
(SIVE), aplicando monitoreo tecnologico a sus costas. Mientras que en los seis
afios previos habia invertido 142 millones de euros en equipos de vigilancia para
el Mediterraneo, en 2003 las inversiones en el SIVE fueron de 29 millones y en
2004 de mas de 32 millones (Dietrich, 2008). Este es un ejemplo de la
importancia material que para Espafia cobrd el resguardo de las fronteras

exteriores.

La comunitarizacién de la politica de visados adelantada y apoyada por Aznar en
su comparecencia de 2001 jugd un rol especifico en el caso ecuatoriano. Al
término del Consejo Europeo de Sevilla de 2002, en cumplimiento del Plan global
para la lucha contra la inmigracion ilegal, la Comision Europea gir6 una encuesta

a los Estados miembros en busca de adaptar las listas de terceros paises a los que
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se les exigirian visados para ingresar al espacio Schengen. Ecuador fue
incorporado a esta lista en base a “(...) consideraciones sobre la inmigracion
clandestina apoyadas en datos y estadisticas proporcionados por una serie de
Estados miembros. Las indicaciones relativas a las denegaciones, expulsiones,
detenciones y condenas penales revisten a este respecto una importancia
particular” (COM [2002] 679 final:2). La comunidad de ciudadanos ecuatorianos
mas representativa en cifras en ese momento radicaba principalmente en territorio
espafiol 24y, al mismo tiempo, Ecuador fue durante varios afios el segundo pais
de origen de la migracion en Espafia, por lo que se deriva que este Estado fue uno

de los impulsores de la medida ante la UE, efectivizada en el afio 2003.

En términos facticos, también las leyes migratorias de este periodo explicitan la
influencia del marco comunitario. Asi la Ley Organica 4/2000, Ley Orgéanica
8/2000, y Ley Orgéanica 14/2003, incorporan especificamente el acervo definido
en el Consejo Europeo de Tampere (1999) sobre régimen de entrada, visados, y
regulacion de la estancia de los extranjeros, entre otros. Incluso una de las
justificaciones que aparecen en los considerandos de esta ultima ley refiere a la
necesidad de adaptar la normativa espafiola a las decisiones tomadas en el seno de
la UE desde 2001.

En este apartado hemos repasado los aportes del gobierno espafiol al ambito de la
politica migratoria comunitaria y la retroalimentacion que en este campo se
verifica entre el Estado espafiol y la Unién Europea. El Estado espafiol
discursivamente se mantuvo férreo frente a la “lucha contra la inmigracion ilegal”,
pero al mismo tiempo comenzo a imponer medidas restrictivas que dificultaron el
acceso a su territorio en condiciones “regulares” como se analiza mas adelante
con mayor profundidad para el caso de Ecuador. Antes de focalizar en el caso

hispano-ecuatoriano, en la siguiente seccion veremos como la cooperacién al

124 Consecutivamente desde los afios 2000 a 2004, Ecuador fue el segundo pais de origen de flujos
migratorios llegados a Espafia, después de Marruecos (ver Ministerio del Interior 2000, 2001,
2002, 2003, 2004). Tanto Ecuador como Colombia recién en 1999 se incorporaron a las listas
desagregadas de los principales colectivos de extranjeros emitidas por el gobierno espariol (ver
Ministerio del Interior 2000).
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desarrollo, de la mano del “codesarrollo”, fue releida como componente activo de

la “gestion migratoria” comunitaria.
1.1.4 Hacia ¢nuevas? formas de Cooperacién al Desarrollo: el codesarrollo

En los paises del hemisferio Norte la coincidencia temporal de similares medidas
migratorias restrictivas amparadas en discursos legitimadores de su
implementacion, es atestiguada por los estudios de Meyers (2002, 2004), quien
revisa las producidas en el siglo XX, y de Pellerin (1999a), Lahav y Guiraudon
(2000), autoras que las remarcan en las ultimas décadas del mismo. Una muestra
de ello es el lugar preponderante que se le otorga a la cooperacion al desarrollo y
la entrega de financiacion a paises emisores del Sur con el fin de comprometerlos
en el freno a los flujos migratorios. Como veremos en este apartado, con esa
impronta se cimientan las discusiones en torno al llamado “codesarrollo” en el
marco de la construccion de la politica migratoria comunitaria. Ademas daremos
cuenta de los determinantes de la inclusion del “codesarrollo” como categoria en

la agenda de politica exterior espariola.

La inclusion de mecanismos de impulso al ‘“desarrollo” para prevenir la
emigracion desde los paises del Sur se instalo pioneramente en la agenda politica
de los Paises Bajos a mediados de los afios setenta, y de Francia y Alemania en las
décadas de los ochenta y los noventa (Marin Sdnchez, 2006). Esto indica que en el
marco europeo las politicas de “desarrollo” vinculadas al control migratorio en
origen fueron concebidas tempranamente, afiadiendo como herramienta la
promocion del retorno de los migrantes a sus paises de origen. Varios paises
europeos desplegaron la utilizacion de la ayuda y la cooperacion al desarrollo
hacia los paises de emigracion como medida para prevenir futuras llegadas, con

muy pocas posiciones en contra®?® de su uso. Se estimuld, por ejemplo, la

125 Una excepcion encontrada en los discursos y documentos recapitulados sobre este periodo es de
1995. Alemania y Vietnam intentaron alcanzar un acuerdo para la “devolucion” de cuarenta mil
inmigrantes a cambio de “ayuda al desarrollo” por el valor de 100 millones de marcos de ese
entonces, cuestion que fue condenada por el Parlamento Europeo por considerar que la
cooperacion al desarrollo no podia utilizarse para repatriar forzadamente a inmigrantes, alegando
que de ellos quince mil vietnamitas eran antiguos trabajadores contratados de la extinta Republica
Democrética Alemana (Resolucion, 1995:168).
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inversion de las empresas europeas en los paises de origen'?8, pensando que asi
podia propiciarse el retorno de los trabajadores migrantes (Tapinos y Delaunay,
2001). En este antecedente se percibe una asociacion de la migracion con el

“desarrollo” en clave de restriccion de los flujos con sentido Sur-Norte.

Si se considera tanto el ambito de la integracion europea como el espafiol, a
inicios de 1990 Abel Matutes, como comisario de la Comision Europea
responsable de las relaciones con los paises del Mediterraneo, América Latina y
Asia, hizo publico un plan para contrarrestar las emigraciones de la cuenca del
Mediterraneo utilizando estrategias de cooperacion e inversion comercial en los
paises de origen de los migrantes (Ghosh, 1992:15). Unos meses mas tarde, en
septiembre de 1990, los ministros encargados de las Relaciones Exteriores de
Espafia e Italia propusieron destinar un 0,25 por ciento del producto nacional
bruto de los paises de la Comunidad Europea para fomentar el crecimiento
econdémico en Argelia, Libia, Marruecos, Mauritania y Tanez a cambio de
cooperacion para aminorar los flujos de migrantes (Ghosh, 1992). Estas sincronias
no son casuales, sobre todo si se revisa la trayectoria de funcionarios puntuales
que han fluctuado entre el ambito doméstico espafiol y la arena integracionista
europea, como es el caso del mencionado Abel Matutes*?’, quien posteriormente

fue ministro de Asuntos Exteriores durante la primera legislatura de Aznar.

De cara a la puesta en funcionamiento del Tratado de Maastricht, se trazaron
lineamientos prospectivos para incluir a la inmigracion en la agenda politica de la
Comunidad, favoreciendo la implantacion de proyectos de desarrollo en areas
identificadas de origen de inmigracion. También se aconsejaba abordar el tema de
la migracion en futuros acuerdos de cooperacion con el fin de mantener a
potenciales inmigrantes en sus lugares de origen (SEC [1991] 1855 final, SEC
[1992] 915 final, COM [1994] 23 final). En la misma tdnica, la hoja de ruta

planteada por la declaracién del Consejo de Desarrollo de 1992 sobre aspectos de

126 Incluso en los afios setentas se concebian como destinatarios de esas politicas a inmigrantes de
paises de Europa del sur que luego integrarian la UE, como el caso de Portugal.

127 |Luego de su cargo como comisario ante la Comisioén Europea, desde 1994 y hasta que asumio
en la cartera de relaciones exteriores del PP en 1996, presidié la Comisién de Asuntos Exteriores y
Seguridad del Parlamento Europeo.
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la politica de cooperacion hasta el afio 2000 incluye el reconocimiento de que el
uso eficaz de la ayuda puede reducir las presiones migratorias a largo plazo
(Consejo Europeo de Edimburgo, 1992). Como se aprecia, el lineamiento que
vincula la cooperacion, el desarrollo y la restriccién de las migraciones iniciado
por algunos paises en los afios ochentas, se extiende en la década de los noventa a

escala comunitaria.

El bloque de integracion convocé en 1994 a que las politicas de migracién y asilo
estuviesen inmersas en la politica externa comunitaria y para ello se alento el uso
de varios instrumentos en niveles como el comercio, la asistencia humanitaria, los
derechos humanos, y las politicas de cooperacion y desarrollo con la finalidad de
atender a las causas de las presiones migratorias (COM [1994] 23 final). A modo
de incentivo, ya en ese momento la Comision financié un proyecto para
“estimular y facilitar el retorno y la reintegracion” de inmigrantes africanos
cualificados residentes en paises industrializados que fue implementado por OIM
(COM [1994] 23 final, punto 60).

Estas propuestas que ligan las politicas de desarrollo al control de los flujos
migratorios se reescribieron a partir de ese momento bajo el rubro de la “gestion
migratoria”. El “codesarrollo” apela a esta formula agregando a los propios

migrantes dentro de esa ecuacion.

El concepto “codesarrollo” comenzo a utilizarse en los aflos ochenta en Francia
para denominar un tipo de cooperacion Norte-Sur, en la cual no se consideraba a
las migraciones (Malgesini 2001, 2005). En 1995 ese Estado empezé a financiar
proyectos de “reinsercion” de migrantes en sus paises de origen, antecedente clave
para comprender la logica del “codesarrollo” en la que se ata el retorno con las
fases econdmicas negativas en el pais de destino (Malgesini 2001, 2005). El tema
cobr6é magnitud recién en 1997, cuando el académico argelino-francés Sami Nair
refloté esta idea tornandola pertinente '8 para la situacién con la que

coyunturalmente lidiaba la administracion francesa, de la que él formo parte

128 Malgesini (2001) recuerda que la (re)emergencia del “codesarrollo” se da en medio de fuertes
protestas del movimiento de inmigrantes “sin papeles” para demandarle al Estado francés la
regularizacion de su situacion. Sobre el clima de ese momento en Francia se puede consultar el
trabajo de Morice (2007).



143

durante 1997 y 1998. Sintéticamente, la premisa de Nair (1997) se referia a
generar un interés compartido entre los paises y las sociedades de origen y destino
para “‘estabilizar” los flujos migratorios e “integrar” a quienes ya eran
inmigrantes. Para ello llamé a hacer de la inmigracién un vector mas del
desarrollo. Esta formula retoma los postulados previos que ligaban el retorno y el
control migratorio con las iniciativas de “fomentar” el desarrollo, sin embargo en
ese momento es (re)editada como si se tratase de una novedad dentro del campo
politico. El concepto ‘“codesarrollo” es hibrido en tanto se situia entre la
cooperacion al desarrollo y la gestion de la migracion (Giménez Romero, et al,
2006), la redefinicion de las relaciones Norte/Sur (Malgesini 2001, 2005;
Giménez Romero, et al, 2006), y la legitimacion de los controles fronterizos
derivados de la UE (Cortés Maisonave, 2010). La reposicion del “codesarrollo”
ayudd a materializar nociones preexistentes en el campo de la cooperacion al
desarrollo de la década de los ochenta e inicios de los afios noventa, insertandolo

dentro de la “gestion migratoria”.

En el marco del “enfoque global” de la migracion pautado en el Consejo Europeo
de Tampere (1999) se planted la colaboracion de los terceros paises en el fomento
del “codesarrollo”. De la mano de estas recomendaciones, Aznar se alined a esta
propuesta y defendié que “(...) la Union y sus Estados miembros deben redoblar
sus esfuerzos de didlogo y cooperacion con terceros paises para lograr (...) el
codesarrollo y atajar las causas de la inmigracion ilegal en su origen”
(Comparecencia Aznar, 1999: 14101). En esta intervension, el presidente de

gobierno espafiol agregé:

“(...) tenemos que afrontar problemas digamos (...) hacia afuera y
hacia adentro. Hacia afuera problemas en los paises que son origen de
emigracion, y esa es la estrategia de codesarrollo. (...) Se podra
discutir cuanto tiempo mas o menos se tarda, cuantos recursos se
pueden dedicar 0 no; se podran discutir los acuerdos con terceros
paises que son origen de emigracion y hasta qué punto; pero los
Quince estamos de acuerdo en que hay que introducir clausulas de

readmisién en aquellos acuerdos que existen de la Unidn Europea con
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terceros paises. No podemos condicionar (...) cualquier politica a tener
(...) efectos en la estrategia de codesarrollo que en todo caso tiene que
ser paralela y que inevitablemente, por no depender solamente de la
voluntad europea sino de la voluntad de la ejecucion (...) de distintos
Estados, tiene que ser y sera forzosamente lenta” (Comparecencia
Aznar, 1999: 14101).

Este extracto dimensiona al “codesarrollo” como parte de la agenda de la politica
exterior de Espafia a largo plazo, como un horizonte al que apuntar para frenar las
migraciones en origen, de la que deben responsabilizarse los paises de
emigracion. Aznar presenta la implementacion del “codesarrollo” como un
compromiso de lealtad europeista, en la que Espafia, al replicar esta politica,

reafirma su pertenencia a los “quince”.

Un mes antes de la aprobacion en Espafia de la ley organica 8/2000 sobre
migraciones que incluyé al “codesarrollo”, en la UE se perfilaron distintas

iniciativas asi como posibles trabas para ponerlo en practica:

“Se han elaborado seis planes de accidon, basados en un programa
coherente de cooperacion y codesarrollo que incluye el didlogo con los
paises afectados, para paises o regiones especificos, y se espera que se
faciliten recursos financieros en un futuro préximo para que la accion
comunitaria contribuya a la realizacion de los planes” (COM [2000]

757 final, énfasis propio).

“Las transferencias a gran escala pueden desincentivar al pais de
origen a cooperar en el control de la emigracion” (COM [2000] 757

final, enfasis propio).

Las regiones geograficas de accion especifica estdn en linea con el mapa de la
“gestion migratoria de la UE” presentado en el apartado anterior. Las remesas
emergen como factor de riesgo para la colaboracion de los paises de origen en el
principal objetivo del “codesarrollo”: el retorno. Por ello serd importante
vehiculizar las mismas, presentandolas en términos de “ganancia” para los paises

y las comunidades de origen. Es decir, arraigar la idea de que los recursos
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privados de los migrantes pueden tornarse “productivos”. Los hilos de interés
politico que sostienen los postulados de la UE en cuanto al “codesarrollo” quedan

expuestos en ese mismo documento:

“(...) los problemas de la inmigracion y del asilo (...) deberian
incorporarse mas especificamente a los programas comunitarios con
los terceros paises, tanto en el &mbito del comercio como del
desarrollo. El enfoque de colaboracion deberia proporcionar un marco
para tratar con flexibilidad las nuevas tendencias de la migracion (...)
con el concepto de migracion como patrén de movilidad que estimula a
los inmigrantes a mantener y desarrollar sus vinculos con sus paises
de origen. Esto incluye garantizar que el marco juridico no desvincule
a los emigrantes de sus paises de origen; por ejemplo, que tengan
posibilidades de visita sin perder su estatuto en el pais de acogida, y de
seguir hacia adelante o volver en funcion de como evolucione la
situacion en el pais de origen y en el resto del mundo. Tal concepto
animaria a los emigrantes a participar en el desarrollo econémico de
su pais de origen, no sélo enviando dinero a sus familias, sino también
apoyando proyectos de desarrollo, proyectos empresariales, etc. (...)
La cooperacion entre los paises de origen y de residencia de los
emigrantes debe basarse en el dialogo con los gobiernos y con los
propios emigrantes y sus asociaciones (...)” (COM [2000] 757 final,

énfasis propio).

El uso como comodin del concepto de “movilidad” para tratar temas distintos
como el llamado “problema” de la migracion y el asilo es funcional al discurso de
la provisionalidad de los inmigrantes, atando sus estancias a los vaivenes
laborales en los paises de inmigracion, y a los ciclos econdmicos en los paises de
emigracion, apelando al compromiso afectivo de los migrantes con los lugares de
origen. Queda expuesto que el “codesarrollo” como discurso politico apunta al
“retorno”, invocando a los migrantes a “seguir adelante”, pero siempre que sea en
otra direccién que la del pais de destino. En este contexto, la “cooperacion”

politica asimétrica entre actores con distintas capacidades de poder y
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representacion es funcional al lograr trasvasar esta logica y articular a todos los
participantes. En la negociacion “flexible” de “codesarrollo” entre Espana y
Ecuador se pone en practica lo que el texto de la UE expresaba dado que, como se
analizara mas adelante, el pais de origen y los migrantes organizados demandaban
la regularizacion administrativa para sostener la posibilidad de “movilidad”

expresada.

Espafia incluyd el enfoque del “codesarrollo” en la ley organica 8/2000 sobre
migraciones, asi como en el programa Programa Global de Regulacion y
Coordinacion de la Extranjeria y la Inmigracion (GRECO) de 2001. Ambos se
inscriben dentro de un planteo global y coordinado cenido a la “gestion
migratoria” que Espafia proponia para el tratamiento de las migraciones en linea

con la UE.

En la ley organica 8/2000 sobre migraciones se resalta que la vision plasmada
comparte “(...) no solo (...) una unica perspectiva, como pueda ser la del control
de flujos, la de la integracion de los residentes extranjeros, o la del codesarrollo
de los paises de origen, sino todas ellas conjuntamente” (LO 8/2000, exposicion
de motivos). Esto es posible dado que el control de los flujos migratorios, la
“integracion”, y el “codesarrollo” hacen parte de la matriz de “gestion
migratoria” de la UE, de la que Espafia se embebe y a la que adscribe
abiertamente. Como ya se dijo, dentro de esa matriz las medidas de control
migratorio se diversifican y se extienden geograficamente mucho mas alla de los

limites fronterizos propios de la UE, con ambitos de injerencia amplios.

En el programa GRECO, Espafa define al “codesarrollo” como “(...) el desarrollo
compartido por los sujetos participantes (...)” (Programa GRECO, 2001:15330).
Se involucra en la cadena a todos los actores implicandolos en un andamiaje de
control, incluso financiero, del proceso migratorio, que incluye a los propios
migrantes —sobre quienes pesa la responsabilidad de aportar en beneficio de sus
paises de origen y destino—, a sus familias y comunidades. Entre las medidas
contempladas por el programa para el “codesarrollo” estan la “formaciéon de
inmigrantes que puedan ser agentes de desarrollo a su vuelta al pais de origen”; la

“ayuda a su reinsercion en los paises de origen”; la “orientaciéon de su ahorro
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hacia inversiones productivas en los paises de origen”; la “promocion del fondo
para la concesion de microcréditos para proyectos de desarrollo social basico en
paises de origen”; y la “asistencia técnica a los paises de los que proceden los
inmigrantes” (Programa GRECO, 2001:15331). Esto implicaba una inclusion
activa de la tematica dentro de la agenda politica exterior con los paises de origen,
como sucedid en el caso ecuatoriano que analizaremos mas adelante. En este
Programa impera la vision de las personas como “capital humano”, pensandolas
como una mercancia que pudiese capitalizarse, asumiendo entonces a la
migracién como un proceso economico, dentro del cual la experiencia es exitosa
en la medida en que se constaten réditos que representen las contribuciones
esperadas al “desarrollo” (Clavijo, 2011). Los migrantes son concebidos en
relacién a lo que Ortiz Gomez (2014) considera el perfil de ciudadano que
requiere el modelo neoliberal, cuyas practicas deben ser coherentes y contribuir a
la reproduccion del mismo marco politico. Estas ideas de “codesarrollo” se
engarzan en parte con el concepto critico de Ortiz Gomez (2014:188) “cultura de
autogestion para el desarrollo”, que engloba un cumulo de ideas afines al
pensamiento neoliberal promovidas mediante programas de politica publica, en la
que distintos grupos sociales deben hacerse cargo de generar sus propias fuentes
de ingresos y de dar soluciones a problemas diversos, dando a entender que el
Estado no es el Unico responsable de crear condiciones de desarrollo. En los
modelos de “codesarrollo” hay niveles de gobierno involucrados en “promover” el
desarrollo estatal instrumentalizando a los individuos, su fuerza de trabajo, y su
capacidad y voluntad de ahorro. Desde una perspectiva critica el codesarrollo
puede ser entendido como expresion de la racionalidad liberal, que considera a
las y los migrantes como responsables de si, de sus comunidades, y del “aporte”
de sus proyectos de movilidad a los Estados, produciéndose una “flexibilizacion
trasnacional” de su campo social y laboral, en la que con su mismo rol de
migrante  deben  (re)presentarse como proveedoras/es beneficiosas/os,
“autogestionandose” con miras a su propio “retorno”. En resumen, se trata de una

politica cosificadora de los sujetos migrantes (Clavijo, 2011).

El desarrollo ligado a una particular perspectiva de “gestion” de las migraciones

abre la puerta a iniciativas restrictivas, como por ejemplo fueron las
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recomendaciones espafiolas para el Consejo Europeo de Sevilla de 2002. Aunque
la propuesta de Esparfia e Inglaterra acerca de recortar la ayuda al desarrollo a los
paises de origen que no colaboren en el control migratorio no prospero6 en Sevilla
por oposicion de Francia, Suecia y Finlandia (Gil Araujo, 2006c), estas
discrepancias al interior de la toma de decisiones de la UE ratifican que no se trata
de una disidencia respecto a las medidas de fondo que componen la “matriz de
gestion migratoria” de la UE, sino de divergencias acerca de la intensidad de su
aplicacién. En esa reuniéon se pautdé que la cooperacion y ayuda al desarrollo

servian para aminorar los movimientos migratorios y se insto a que:

“(...) se incluya una cldusula sobre gestion comun de los flujos
migratorios y sobre la readmision obligatoria en caso de inmigracion
ilegal en todo futuro acuerdo de cooperacién, de asociacion o
equivalente que la Union Europea o la Comunidad Europea celebre
con cualquier pais” (Consejo Europeo de Sevilla, 2002, punto 33,

énfasis propio).

“(...) hay que llevar a cabo una evaluacién sistemdtica de las
relaciones con los terceros paises que no colaboren en la lucha contra
la inmigracion ilegal. Esta evaluacion se tendrd en cuenta en las
relaciones de la Unién Europea y sus Estados miembros con los
paises afectados, en todos los &mbitos pertinentes. Una colaboracion
insuficiente por parte de un pais podria dificultar la intensificacion de
las relaciones de dicho pais con la Unidon” (Consejo Europeo de

Sevilla, 2002, punto 35, énfasis propio).

Fuera de los modos filantropicos con que a veces se suele presentar a la
cooperacion internacional, estos parrafos ilustran con claridad las formas de
negociacion coactivas con que se puede imponer la agenda comunitaria sobre
tematicas migratorias en la vinculacion con otros actores. Lo presentado en estas
paginas muestra que la “matriz de gestion migratoria” de la UE opera como
lineamientos para la politica exterior de los paises miembros es decir en su
vinculacion con otros Estados, como corroboran las palabras de la Gltima Ministra

del PP en la materia:
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(...) hay una reflexion que hacer en relacion con la Union Europea.
(...) la politica de inmigracion esta en vias de comunitarizacion, lo
que significa que cada Estado miembro lo Gnico que tiene es un cierto
poder de sugerencia, pero en realidad todas las propuestas vienen
muy marcadas desde la Comisién Europea. Esto ha hecho que
nosotros hayamos modificado algunos de nuestros planteamientos.
Tenemos que ser conscientes de que Unicamente teniendo una politica
de inmigracion integrada en la Uni6n Europea en el sentido de que
abarque desde la cooperacion al desarrollo hasta la integracion del
inmigrante en las comunidades de acogida, sélo asi podremos
canalizar esta situacion de flujos de inmigracion que en estos
momentos tiene unos aspectos tan negativos” (Comparecencia de la
ministra de Asuntos Exteriores, Ana Palacio, Boletin Oficial de las

Cortes Generales, 2003, énfasis propio).

Es explicita la alineacion de Espafia con la UE y la injerencia que ésta ejerce
sobre los Estados miembros. La “europeizacion” de la politica migratoria
espafiola es presentada por la Ministra de Asuntos Exteriores como un logro
politico que subraya un sentido de pertenencia al espacio europeo. En este sentido,
el “codesarrollo” como componente de la politica migratoria europea fue incluido
en las propuestas que luego Espafia dirigiria a Ecuador. En suma, la cooperacion
al desarrollo y el codesarrollo son parte de la matriz de la gestion migratoria
operando como instrumentos de control y seleccidn de inmigrantes. En el préximo
capitulo veremos de qué manera en el caso hispano-ecuatoriano el “desarrollo”, la
“cooperacion”, y el “trabajo migrante” quedan subsumidos en ésta ldgica y
detallaremos los matices que pueden observarse en la ejecucién espafiola de la

“matriz de gestion migratoria”.
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1.2 Ejes del tratamiento de las migraciones internacionales en la agenda

politica bilateral hispano-ecuatoriana.

En este aparatado se repasan los cambios que supuso la emergencia de la
emigracion ecuatoriana reciente en las relaciones diplomaticas bilaterales. Se
remarcan los pasos dados en relacién a la gestion de los flujos migratorios
ecuatorianos hacia Espafia, en particular lo referido a ciertos intereses
compartidos como la “regularidad” migratoria y el AROFM, asi como a las
restricciones a la migracién ecuatoriana de la mano de la modificacion de los
convenios de doble nacionalidad y de supresion de visados, finalizando con la

inclusion del codesarrollo dentro de la agenda mutua.

El inicio de las relaciones diplomaticas entre Espafia y Ecuador puede situarse en
1840, con la firma del Tratado de Reconocimiento, Paz, y Amistad entre ambos
paises que designd representantes del servicio exterior en cada territorio. Mas de
un siglo despuées, en 1951, ambos paises elevaron la categoria de sus

representaciones diplomaticas al rango de Embajadas (Calvo-Sotelo, 2001).

A lo largo del siglo XX, Ecuador prestd su apoyo al pais ibérico en sus
candidaturas para integrar organismos internacionales en la época del franquismo
y votd en contra de su expulsién de la ONU en 1946 (Calvo-Sotelo, 2001). En
1979, después de la muerte del dictador Francisco Franco, se registro la primer
visita a Ecuador de un presidente del gobierno espafiol, Adolfo Suarez, a la que
siguid la de Leopoldo Calvo-Sotelo en 1982, Felipe Gonzélez en 1986 y José
Maria Aznar, en 1999. También se consideran importantes en las relaciones
bilaterales las visitas de Estado del Rey Juan Carlos | en 1980, la Reina Sofia de
Espafia en 1991 y 1999, asi como del Principe Felipe en 1996 y 1998.

Histéricamente, el Estado ecuatoriano le confirio un lugar de importancia a
Espafia, por ejemplo situdndolo como pais mediador'?® en el conflicto territorial
con Peru (Calvo-Sotelo, 2001; Carrion Mena, 2001). Este rol refleja un grado

importante de confianza si se recuerda, como ya se marco en capitulos anteriores,

129 | a intervencidn espafiola se barajé en 1887, 1904, y 1998 (Carrion Mena, 2001).
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que esta problematica internacional impregnéd la mayor parte de la agenda de
politica exterior ecuatoriana desde su nacimiento como Estado hasta su resolucion
en 1998.

Como ya referimos en paginas precedentes, hacia fines de la década del noventa la
migracion se tornd un tema prioritario en la agenda politica exterior de Ecuador
(Ponce Leiva, 2005) y se convirti6 en principio articulador de la relaciones

exteriores de Espana hacia ese pais sudamericano (Garcia-Calvo, 2006).

Considerando que la red consular espafiola es limitada, un dato de interés es la
modificacion del rango de las representaciones en Ecuador. De acuerdo con Sanz
Diaz (2003:179), en el afio 2001 Espafia tenia 157 oficinas consulares en el
exterior, de las cuales 75 eran consulados de carrera que se repartian en 31 paises
“con los que Espafia mantiene lazos econémicos o culturales mas estrechos y
donde vive un mayor nimero de espafioles”, dejando la atencion en el resto del
mundo a cargo de agencias consulares con consules honorarios. ElI volumen de
trabajo en Ecuador se fue incrementado “de manera espectacular” debido a la
emigracion de nacionales de ese pais con destino a Espafia, lo que llevd —en
parte—a que la Seccion Consular de la Misidn Diplomatica Permanente de Espafia
en Quito fuera ascendida oficialmente al rango de Consulado desde 2003 (BOE
N° 243, 2002: 35.771). En octubre de 2004, aludiendo al cuantioso trabajo
derivado de las consultas por reagrupaciones familiares, visados de trabajo y
estudio, y de los acuerdos laborales vigentes, el Consulado de Espafia en Quito
alcanzd el rango de Consulado General. Al mismo tiempo, también se
fortalecieron institucionalmente las relaciones entre Ecuador y la UE con la
apertura en 2003 de la Delegacion de la Comisién Europea®® en Quito, hecho que
fue posible gracias a las gestiones efectuadas por Espafia durante su presidencia
de la UE en 2002 (Embajada de Espafia en Ecuador/INECI, 2003).

Por su parte, historicamente la presencia consular ecuatoriana en Espafia ha sido
limitada y poco dindmica, antes de que el tema migratorio ocupase un lugar

central. A modo de ejemplo, Hipdlito de Mozoncillo fue consul en Madrid

130 Desde diciembre de 2009 toma el nombre de Delegacién de la Union Europea para Ecuador.
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durante 45 afios (desde 1920 a 1965), Jesus Leal permanecié como consul por 47
afios (de 1948 a 1995) en el consulado de Ecuador en Bilbao, y Leonidas Yerovi
fue consul ecuatoriano en Barcelona por 29 afios (desde 1906 a 1935) (Nufiez
Endara, 2001). En 1999 el gobierno de Ecuador revisd la situacion de sus
consulados en Espafia e Italia ** y el Ministerio de Relaciones Exteriores
recomendd abrir nuevas representaciones en ciudades de esos paises, asi como
elevar la categoria de los consulados ad-honorem a consulados rentados
(Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador, Informe a la Nacién, 2000),
debido a la cantidad de migrantes que demandaban atencion. En 2003 se crearon
Consulados ecuatorianos en las ciudades espafiolas de Valencia y Murcia,
puntapié de una serie de representaciones que se abrirdn con el transcurrir de la

década.

Otro dato que da cuenta la magnitud del impacto de la migracion ecuatoriana es la
cantidad de pedidos de tramitacion de pasaportes ordinarios y legalizaciones de
documentos tanto en Espafia como en Ecuador. En el caso de los pasaportes, hubo
incrementos de solicitudes *2 en momentos clave del proceso migratorio: se
imprimieron mas de 100 mil pasaportes tanto en 1999 como en 2000 (Ministerio
de Relaciones Exteriores de Ecuador, Informe a la Nacion, 1998-1999; Ministerio
de Relaciones Exteriores de Ecuador, Informe a la Nacion, 2000) con un pico de
mas de 400 mil en 2001 (Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador, Informe
a la Nacion, 2001), volviendo a superar los 100 mil en 2002 (Ministerio de
Relaciones Exteriores de Ecuador, Informe a la Nacion, 2002), cifra que apenas
disminuyé al afio siguiente (Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador,
Informe a la Nacion, 2003) y que en 2004 se duplicd (Ministerio de Relaciones
Exteriores de Ecuador, Informe a la Nacion, 2004). EI aumento en el nimero de
pasaportes ecuatorianos también supuso un incremento de las tramitaciones ante
el consulado espafiol en Ecuador. La Cancilleria ecuatoriana asento esta situacion

de forma oficial y contundente:

131 Principales destinos migratorios de los ecuatorianos en Europa para ese tiempo.

132 Estas cifras oficiales son parcializadas e indicativas, porque en algunos afios faltan algunos
meses 0 Se superponen en un mes con las de afios siguientes, pero sirven para dimensionar la
cantidad de ecuatorianos que necesitaban un documento internacional de viaje.
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“precisase anotar que la funcion de otorgamiento de pasaportes
ordinarios se (...) realizd intempestivamente y por ello el Ministerio
de Relaciones Exteriores no disponia de un espacio fisico, equipo y
sistema informatico, asi como de personal para la atencién al
publico, tanto en la recepcion de documentacion como en el
procesamiento de la misma y en la entrega de los documentos de
viaje. De alli [que] la ardua labor se la tuvo que improvisar, con las
correspondientes incomodidades para los usuarios del servicio, como
para la propia Cancilleria” (Ministerio de Relaciones Exteriores de

Ecuador, Informe a la Nacion, 1998-1999, tomo 1, 98-99).

Ante esta situacion, Ecuador solicitd la asesoria de OIM para actualizar la
infraestructura relacionada al expendio de pasaportes (Ministerio de Relaciones
Exteriores de Ecuador, Informe a la Nacion, 1998-1999, tomo 1). Este extracto
marca los diversos cambios con los que tuvo que lidiar Ecuador al mismo tiempo
que intentaba definir y construir una politica hacia la emigracion, temética que
luego llegd a ser parte de la reconfiguracion misma del Estado andino. En las
siguientes paginas, se analizaran distintos elementos que componen la matriz de la
“gestion migratoria” de la UE y de Espafia aplicada a Ecuador, como son los
convenios de doble nacionalidad; el Acuerdo de regulacion y ordenacion de los
flujos migratorios (AROFM); la imposicién de visados Schengen para Ecuador;
asi como las politicas de Cooperacion al Desarrollo, que de la mano del

Codesarrollo, apuntan al control migratorio.

1.2.1 Gestion de las migraciones ecuatorianas en Espafia

La “irregularidad” migratoria ha merecido un lugar de relevancia en la relacion
entre Espafia y Ecuador. En el servicio exterior ecuatoriano este fue un tema de
atencion en las relaciones con paises vecinos como Venezuela y Colombia
(Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador, Informe a la Nacion, 1997-
1998, tomo 1: 79). En la relacion especifica con Espafa, el Estado ecuatoriano
expreso su preocupacion cuando la “irregularidad” se visibilizé en 1998 con la

captura en la localidad de Murcia de un grupo de “inmigrantes ilegales”
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provenientes de Ecuador, muchos de ellos menores de edad, que mediante
gestiones pudieron ser reubicados en la misma zona (Ministerio de Relaciones
Exteriores de Ecuador, Informe a la Nacion, 1998-1999, tomo 1, 46). En el
Informe a la Nacion, 1998-1999 el Ministerio de Relaciones Exteriores de
Ecuador destacaba que el estatus migratorio “irregular” era el motivo de cada vez
mas detenciones y deportaciones de ecuatorianos. Ese mismo afio el pais andino
estudid establecer acuerdos bilaterales sobre seguridad social con Espafia y el
coénsul honorario de Ecuador en Murcia posibilitd la adjudicacion de viviendas
para trabajadores agricolas ecuatorianos asentados alli (Ministerio de Relaciones

Exteriores de Ecuador, Informe a la Nacion, 2000).

Progresivamente las migraciones comenzaron a ser consideradas un tema de
mayor interés en el campo de la politica exterior ecuatoriana y a incorporarse
plenamente en la agenda de asuntos internacionales. Al menos esto se deduce del
accionar del gobierno ecuatoriano en 1999 cuando, en el marco de las
negociaciones en Espafia por el texto de la nueva ley de extranjeria, entablo
contacto con los principales partidos politicos espafioles en el parlamento para
propiciar la regularizacién de sus emigrantes e intentar impulsar una disposicion
en favor de los paises latinoamericanos con los que Espafia tenia convenio de
doble nacionalidad y supresién de visados, como Ecuador (Ministerio de
Relaciones Exteriores de Ecuador, Informe a la Nacion, 2001). En 2000 el
Ministro de Relaciones Exteriores ecuatoriano incluy6 en su agenda de visita a
Espafia repasar con sus contrapartes la ley de extranjeria espafiola y la situacion
de los inmigrantes ecuatorianos, ademas de iniciar conversaciones acerca de un
convenio bilateral sobre flujos migratorios (Ministerio de Relaciones Exteriores
de Ecuador, Informe a la Nacidn, 2000). Ademas, el Ministerio de Relaciones
Exteriores de Ecuador elabor6 instructivos para los ecuatorianos que salian del
pais y para los consules ecuatorianos (Ministerio de Relaciones Exteriores de
Ecuador, Informe a la Nacion, 2000). Es decir, asi como en el capitulo anterior
queddé demostrado que la llamada “lucha contra migracion ilegal” ocupaba un
lugar destacado de la politica migratoria espafiola, para Ecuador la regularizacion

administrativa de los ecuatorianos en Espafia y la defensa de sus derechos ocupo
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un lugar primordial en su politica exterior. Ambos intereses se aglutinaron con la

firma del AROFM, como se vera mas adelante.
1.2.1.1 Doble Nacionalidad

Ecuador y Espafia firmaron un Convenio de doble nacionalidad'® en 1964%3 que,
ademas, garantizaba el acceso irrestricto al mercado de trabajo, regido por la
reciprocidad, para aquellos nacionales del otro estado que no pudieran o no
quisieran adquirir la nueva nacionalidad. Este instrumento sufri6 cambios a lo
largo de las décadas siguientes: se reconsiderd en 1995 y luego se amplio en 1999.
El motivo que movilizé a Ecuador para su modificacion fue “(...) adoptar las
medidas conducentes para la mejor y uniforme interpretacion y aplicacién (...)”
(Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador, Protocolo modificatorio del
Convenio de doble nacionalidad entre la Republica del Ecuador y el Reino de
Espafia, Informe a la Nacion, tomo 3, 1995-1996, 224). EIl protocolo
modificatorio de 1995 se ocupd de esclarecer puntualmente un articulo, el nimero
8 del Convenio de doble nacionalidad, quedando redactado de la siguiente
manera: “los espafioles en Ecuador y los ecuatorianos en Espafia que no
estuvieran acogidos a los beneficios que les concede este Convenio continuaran
disfrutando de los derechos y ventajas que les otorgan las legislaciones
ecuatoriana y espafiola, respectivamente” aunque “(...) una vez concedidos los
permisos de residencia o de trabajo necesarios” recién cada Estado otorgaria
facilidades de acuerdo con criterios de reciprocidad (Ministerio de Relaciones
Exteriores de Ecuador, Protocolo modificatorio del Convenio de doble
nacionalidad entre la Republica del Ecuador y el Reino de Espafa, Informe a la

Nacidn, 1995-1996, tomo 3, 224). El contenido refleja una preocupacion de indole

133 En ese momento historico, estos acuerdos estuvieron pensados para conceder a los
descendientes de espafioles en América Latina la nacionalidad de sus padres.

134 |_a doble nacionalidad luego fue respaldada en la Constitucion de Espafia (1978) a través de su
Articulo 11, apartado 3, que dice que: “El Estado podra concertar tratados de doble nacionalidad
con los paises iberoamericanos o con aquellos que hayan tenido o tengan una particular
vinculacion con Espafia. En estos mismos paises, aun cuando no reconozcan a sus ciudadanos un
derecho reciproco, podran naturalizarse los espafioles sin perder su nacionalidad de origen”.
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migratoria, que ya existia originalmente en el Convenio de 1964, pero

anadiéndole la condicion de “regularidad” para gozar de los derechos.

Luego de 1995, Espafia presentd un “proyecto de protocolo adicional” para dicho
convenio, al que Ecuador respondié con sus contrapropuestas (Ministerio de
Relaciones Exteriores de Ecuador, Informe a la Nacion, 1996-1997, tomo 1;
Ministerio de Relaciones Exteriores, Informe a la Nacién, 1997-1998, tomo 1).
Finalmente en 1999, durante la visita del Presidente del Gobierno espafiol José
Maria Aznar a Ecuador, se firmd el Protocolo adicional que modifico el Acuerdo
de doble nacionalidad (1964) estableciendo la posibilidad de que nacionales de
ambos paises se desvinculen voluntariamente del Acuerdo y estableciendo la
condicién de “regularidad” para ingresar al mercado de trabajo. El convenio entro
en vigencia a mediados del afio 2000, lo que implicé un cambio de situacién dado
gue hasta ese momento los permisos de trabajo de los inmigrantes ecuatorianos no
estaban sujetos a la situacion nacional de empleo por lo que tenian el derecho de
acceder a cualquier tipo de trabajo (Gémez Ciriano, 2007, Gil Araujo, 2010).
Estas reformas bilaterales se enmarcan en una larga lista de modificaciones que
promovié Espafia en los convenios con varios paises latinoamericanos como
Colombia en 1998, Honduras en 1999, Paraguay en 1999, Bolivia en 2000, Peru
en 2000, Argentina en 2001, y Republica Dominicana en 2002, entre otros.

Los convenios de doble nacionalidad permiten que los migrantes nacionalizados
espafioles puedan conservar su nacionalidad original. Especificamente, las
personas procedentes de América Latina'®® pueden postular a la nacionalidad con
solo dos afios de residencia regular en Espafia gracias al Cdodigo Civil espafiol de
1982'%, lo que podria considerarse una ventaja si se tiene en cuenta que otros
origenes nacionales deben contar con diez afios de permanencia.
Comparativamente, el 18% de los inmigrantes latinoamericanos tienen
nacionalidad espafiola, mientras que para quienes nacieron en paises de Asia 0
Africa la cifra es de un 14% (Gil Araujo, 2010a).

135 También se establece para originarios de Andorra, Filipinas, Guinea Ecuatorial, Portugal o
sefardies.
136 Ver Ley 51/1982.
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Para muchos migrantes en Espafia salir de la condicion administrativa irregular
representaba la posibilidad de cumplir con el lapso de dos afios de residencia
regular y abrir el paso a la nacionalidad y por consiguiente facilitar el proceso de
reagrupacion familiar 13", En el caso de los ecuatorianos el acceso a la
nacionalidad fue una estrategia para conseguir una estabilidad administrativa,
prevenirse ante posibles expulsiones, y disfrutar de los derechos plenos que se

reservan a los nacionales (Gomez Ciriano, 2007).

También el acceso a la nacionalidad puede acelerarse si se tiene vinculo familiar
con una persona espafola. Por ejemplo, el tiempo de residencia se reduce a un afio
para los nacidos en Espafia de padres extranjeros y para quienes se hayan casado

con un nacional.

El caso de los hijos de ecuatorianas/os nacidos en Espafia es un punto que
entrecruza el derecho a la nacionalidad espafiola con la aplicacién del convenio de
doble nacionalidad. Ecuador criticé que las autoridades espafiolas no hicieron una
interpretacion favorable del articulo 7 del convenio bilateral, por el que la persona
puede optar por la nacionalidad del lugar de su nacimiento, en el caso de los
expedientes de hijos de padres ecuatorianos (Embajada del Ecuador en Espana,
2013:2). Esto se configurd como tema de discusion incluso luego de terminado el

gobierno aznarista.

Para el caso de los conyuges extranjeros, optar a la nacionalidad espafiola se
confronta con las decisiones de vida de los migrantes. Antes de la década de los
noventa se podia tener acceso “aunque el matrimonio se hubiere disuelto”
(Articulo 22.4, Ley 51/1982), pero luego el derecho fue restringido al extranjero
que “no estuviere separado legalmente o de hecho”, requisito que se aplicaba de
igual manera a el/la viudo/a de una persona espafiola (Articulo 22, inciso 2.d, Ley
18/1990; Articulo 22, inciso 2.d, Ley 36/2002).

137 Respecto de la inmigracion latinoamericana en Espaiia, Pedone, Agrela Romero, y Gil Araujo
(2012) aseguran que “en general, el acceso a la nacionalidad espafiola favorece la migracion
circular, facilita la vida en familia y permite asumir responsabilidades y aprovechar las ‘ventajas’
del contexto de emigracion y de inmigracion”.
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Los descendientes de espafioles pueden reclamar la nacionalidad si tienen madre o
padre o abuela/o provenientes de Espafia (Articulo 22, inciso 2.f, Ley 36/2002),
siempre que el interesado pueda “justificar (...) buena conducta civica y suficiente
grado de integracion en la sociedad espafiola” (Articulo 22, inciso 4, Ley
36/2002).

Lo que se pretende resaltar es que la opcion a la nacionalidad espafiola, con sus
reformas y vaivenes, para las personas de origen ecuatoriano ha representado
luego de la regularizacion la opcion mas segura para conseguir una categoria
juridica estable para permanecer en el territorio espafiol entre 1996 y 2004, como

muestra el siguiente grafico:

Graéfico N°8. Concesion de nacionalidad espafiola a ecuatorianas/os (1996-2004).
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Fuente: Elaboracién propia en base a Ministerio del Interior (1996, 1997, 1998, 1999, 2000, 2001,
2002a, 2003, 2004).

Lo que ejemplifica el caso de la nacionalidad espafiola es que no se es espafiol de
“origen”, sin tramites mediantes, en caso de tener padres extranjeros; que ademas
si aspira a nacionalizarse siendo conyuge extranjero no existe la libertad de

separase ni siquiera de hecho; que la regularidad administrativa opera como una
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limitante crucial para cumplir con los dos afios de residencia estipulada para optar
a la nacionalidad espafiola, y que ademas se debe dar comprobacién al Estado
espafol sobre la “integracion” a la sociedad. Se ha complejizado y diversificado la

posibilidad de pasar de ser inmigrante a ser espafiol/a.

1.2.1.2 Acuerdo de regularizacion y ordenacion de trabajadores migratorios
(2001)%%

Como se dijo, la regularizacion es uno de los ejes que organizan las vinculaciones
politicas entre Espafia y Ecuador. Por las leyes de extranjeria espafiolas desde
1985 ser considerado/a regular esta atado a un contrato de trabajo y un permiso de
residencia. EI AROFM, como se analizara a continuacion, es una muestra de la
complejidad que supone lograr esta relacion entre la posibilidad de trabajo, de

residencia, y la regularidad al mismo tiempo.

Como se viene apuntando, debido al incremento de la emigracion hacia Espafia,
para Ecuador “el problema migratorio” era uno de los puntos nodales de la agenda
de su embajada en Madrid (Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador,
Informe a la Nacion, 2001: 46). Entre agosto y octubre de 2000 se iniciaron las
negociaciones del acuerdo bilateral en las que Espafia presentd la primera
propuesta del texto (Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador, Informe a la
Nacion, 2001). El acuerdo fue negociado por el Ministerio de Relaciones
Exteriores de Ecuador y por el Ministerio de Asuntos Exteriores, de Trabajo y
Asuntos Sociales, y del Interior de Espafia, lo que da cuenta de las diversas esferas
en la que se ubicaba la cuestion migratoria en cada pais. Ademas de un asunto de
politica exterior para ambos, para Espafia se encuadraba también como un tema

laboral y de seguridad.

La negociacion se acelerd en enero de 2001, cuando un accidente de transito al sur

de Espafia cobr6 la vida de varios trabajadores ecuatorianos “irregulares” en

138 Avances de este acapite fueron presentados durante una estancia como investigadora visitante
la FLACSO-Sede Ecuador, Quito, durante el mes de marzo de 2015. Se agradecen los valiosos
comentarios recibidos en ese momento de parte de Gioconda Herrera y del grupo de investigacion

“Migraciones Internacionales y Globalizacion™ de esa institucion.
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Lorca, Murcia. Este episodio reactivé marchas y encierros en demanda por la
regularizacion de la situacion administrativa de los migrantes en varios puntos del
pais, lo que colocd la cuestion migratoria en el centro de la agenda social
espafiola. En la negociacion, el gobierno ecuatoriano logroé la revision de oficio de
Esparfia de las solicitudes de migrantes ecuatorianos /as rechazadas en el proceso
de regularizacion migratoria de 2000, que habia beneficiado a 17 mil ecuatorianos
pero que no contemplaba a los 60 mil en condicién irregular, estimados de la cifra
del empadronamiento municipal (Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador,

Informe a la Nacién, 2001).

En abril de 2001 el gobierno espafiol propuso incorporar en el texto del acuerdo
un programa de “retorno voluntario”, lo que provoc6 en un primer momento la
oposicion de la Embajada ecuatoriana en Madrid, que abog6 porque los
trabajadores se regularizasen en suelo espafiol sin necesidad de viajar a Ecuador
(Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador, Informe a la Nacion, 2001). Con
ello Espafia intentaba forzar una contratacion en origen para evitar visibilizar que
en muchos casos se trataba de una regularizacion de personas de Ecuador que ya

vivian y trabajaban en Espafa.

Por instruccion de la Cancilleria ecuatoriana, el 29 de mayo se firmo el acuerdo
con las enmiendas espafiolas incluidas (Ministerio de Relaciones Exteriores de
Ecuador, Informe a la Nacién, 2001). El Estado espafiol se encargd de costear el
viaje ida y vuelta de alrededor de 3.000 ecuatorianos que tuvieron que realizar los
tramites en origen (Geronimi, Cachon, y Texidd, 2004) en vuelos contratados a la
empresa lberia. Esta iniciativa de retorno que por su contenido, forma, y
procedimiento, puede valorarse como “excepcional”, estaba dirigida a los
ecuatorianos que se encontrasen “irregularmente” en territorio espafiol antes de la
entrada en vigencia de la Ley de extranjeria espafiola 8/2000 y tuvieran una oferta
laboral concreta (Gomez Ciriano, 2007:79). La puesta en practica del este
operativo de “retorno” hacia Ecuador para luego re-migrar a Espafia se vivio en
un clima de desconfianza por parte de las/os ecuatorianas/os que al aterrizar en el
pais sudamericano no tenian indicaciones claras sobre la tramitacion que debian

seguir teniendo presente que volver era una de las dos posibilidades. El
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procedimiento y la financiacion de esta modalidad le provoco cuestionamientos
internos al Partido Popular. El presidente de gobierno José Maria Aznar respondio

con estas preguntas al ser consultado por el tema:

“;No sera que esa politica esta funcionando y que los ecuatorianos
han entendido que es bueno volver a su pais y volver desde la
legalidad a Espafia? ;/No sera que el habito de legalidad que quiere
crear la Ley es lo que se esta produciendo?” (Aznar, conferencia de

prensa, 5 de marzo de 2001, énfasis propio).

Una opinién alineada con la de Aznar fue ofrecida por el entonces Consejero de la
Embajada de Espafia en Ecuador, quien también cargo en los hombros de los

ecuatorianos su propia condicion migratoria:

“Lamentablemente, la mayor parte de la emigracion ecuatoriana se ha
dirigido a Espafia por la via de la irregularidad, lo que ha abocado a
muchos emigrantes ecuatorianos a la explotacion y la marginacion,
tanto a la hora de abandonar el propio pais y viajar a Espafia con
métodos clandestinos y fraudulentos, que les endeudan de forma
grave e innecesaria, como a la hora de trabajar en Espafia sin las
garantias que establece el ordenamiento juridico espafiol para los

trabajadores extranjeros” (Alou Forner, 2001:231, énfasis propio).

La regularidad en el AROFM es un requisito ineludible para ser considerado
trabajador por el Estado espafol: “Se consideran trabajadores migrantes (...) a
los ciudadanos ecuatorianos autorizados a ejercer una actividad remunerada por
cuenta ajena en el territorio espafiol” (AROFM, 2001, Art. 2, énfasis propio). La
misma definicion pone en entredicho la bilateralidad del acuerdo, dado que se
deja a un lado a los trabajadores espafioles como inmigrantes en Ecuador. Todo
este proceso selectivo se corresponde con el impulso de las migraciones
“ordenadas” con estancias expresamente acotadas en el territorio de inmigracion.
Por eso, es clave el retorno de las/os migrantes. Al menos en el texto, la vuelta a

Ecuador condicionaba el proceso migratorio desde un inicio:



“Los trabajadores de temporada, previamente a su contratacion,
firmaran un compromiso de regreso a Ecuador una vez finalizado su
permiso, y se obligardn a presentarse en su pais, ante la misma
Oficina Consular espafiola que les expidio el ultimo visado para el
permiso temporal, en el plazo maximo de un mes después de su
regreso (...). El incumplimiento de este compromiso les inhabilitara
para toda contratacién futura en Espafia, y sera tenido en cuenta en la
resolucion de eventuales solicitudes de permisos de trabajo vy
residencia que presenten ante las autoridades espafiolas (...)”

(AROFM, 2001, Art. 12, énfasis propio).

“Las Partes Contratantes se comprometen a la adopcion coordinada
de medidas para poner a punto programas de ayuda al retorno
voluntario de trabajadores migrantes ecuatorianos a su pais de
origen. Con este fin se articularan medidas que impulsen la vertiente
de reinsercion del trabajador migrante en Ecuador con el valor
afadido que supone la experiencia de la emigracién como factor de
desarrollo economico, social y tecnoldgico (...)” (AROFM, 2001,

Art. 13, énfasis propio).

transitos aeroportuarios y acompafiamientos escoltados a migrantes:

“Cada Parte Contratante readmitira en su territorio, a solicitud de la

otra Parte Contratante, al nacional de un pais tercero o apatrida que
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Pese a que es un acuerdo bilateral es claro que el AROFM esta pensado en clave
Norte-Sur y dirigido para los ecuatorianos en Espafia’®®. Otro de los datos que
apoya este argumento es la incorporacion de la categoria comunitaria de
“readmision” dentro del acuerdo bilateral. En el 1éxico de la UE, la “readmision”
es un eufemismo que denomina un tipo de mecanismo de expulsion, establecido
por un compromiso escrito con otro actor a modo de contrato comercial de

devolucion de extranjeros. Eso explica que en el texto del AROFM se hable de

139 Un hecho clarificador es que tras la crisis financiera y econdmica global de 2008 el AROFM se
suspende.
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no cumpla o haya dejado de cumplir las condiciones vigentes de
entrada o de permanencia en la Parte Contratante requirente, siempre
que se pruebe o se presuma que dicho nacional ha entrado en el
territorio de esta Parte después de haber permanecido o residido o
transitado por el territorio de la Parte Contratante requerida”
(AROFM, 2001, Art. 15, punto 1, énfasis propio).

“Cada Parte Contratante, previa peticion por escrito de la otra Parte
Contratante, autorizara el transito aeroportuario, con o sin escolta, de
los nacionales de terceros Estados cuando la admisién por parte del
Estado de destino y otros posibles Estados de transito esté
garantizada. (...)” (AROFM, 2001, Art. 16, punto 1 énfasis propio).

“Los gastos de transporte de la persona cuya readmision se haya
solicitado correran por cuenta de la Parte requirente hasta la frontera
o aeropuerto de la Parte Contratante requerida” (AROFM, 2001, Art.

17, enfasis propio).

La inclusion de la “readmision” en un acuerdo migratorio con Ecuador esta en
sintonia con las recomendaciones de la presidencia austriaca de la UE de 1998 de
incorporar la “readmision”, la politica de visados, y el control fronterizo en las
relaciones internacionales con los llamados “terceros paises”!4? como parte de la
estrategia de “circulos concéntricos”. Esto es propio de la “matriz de gestion
migratoria” de la UE que se ilustrd en el mapa del anterior acapite, en el que
Ecuador era uno de los puntos de accion. La “readmision”#! ejemplifica cémo

Espafia'®? llevé adelante practicas de control promovidas por la UE incluso antes

140 Definidos como “terceros Estados” desde el Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen
(CAAS), de 1990.

141 En la légica de la UE los acuerdos de readmision fueron activados como medida preventiva
para poner coto a los flujos migratorios de los paises del Este europeo a medida que iban
uniéndose al bloque, asi como de otros territorios considerados problematicos.

142 Espafia firmd acuerdos de readmision de inmigrantes “irregulares” con Francia (1988),
Marruecos (1992), y Portugal (1993), Rumania (1996), Bulgaria (1996), Lituania (1998),
Eslovaquia (1999), Letonia (1999), Estonia (1999), Italia (1999), Nigeria (2001), Polonia (2002),
Argelia (2002), Suiza (2002), nuevamente con Francia (2002), Guinea Bissau (2003), y Mauritania
(2003).
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de que esa figura se afiadiese en la Ley Organica 14/2003 sobre extranjeria. El
AROFM es un exponente del proceso de europeizacion de la politica exterior

espafiola en materia de migraciones.

De un modo més abarcativo, el AROFM se encuadra en lo que Cortés Maisonave
(2009:114) observa para el caso de Espana y Ecuador como una “(...)
convergencia en la formulacion de las politicas migratorias y en la formulacion de

los intereses en la retdrica estatal de ambos paises”.

Para Espafia la firma del acuerdo responde a intereses politicos externos e
internos. Por una parte, cumple con las disposiciones y lineamientos de la UE en
la “lucha contra la inmigracion ilegal”, uno de los pilares fundamentales de la
politica comunitaria de control de fronteras exteriores de la que Espafia participa
activamente como pais perimetral del bloque regional. En cuanto a los intereses
internos, el acuerdo permitié abastecer el mercado de trabajo con mano de obra
barata proveniente de las de ex colonias, emparchando con regularizaciones
esporadicas los grandes volumenes de migrantes indocumentados que fueron

motivo de cuestionamientos retdricos por parte de otros partidos politicos.

Para Ecuador la sancion del acuerdo con Espafia fue una manera de accionar sobre
un tema que iba escalando posiciones desde su agenda politica interna hacia la
externa. Ademas se aprovecho el alborotado clima de crisis politica, econémica, y
social en Ecuador para dar participacion de manera declarativa a las
organizaciones de migrantes que se mostraban como un actor politico activo
dentro y fuera del pais. Esto quedd plasmado en el articulo 4 del AROFM que
abria el juego para que, a solicitud, pudiesen intervenir representantes sociales, de
ONG’s y de organismos intergubernamentales, lo que no llegd a ponerse en

practica.

El ente encargado de operativizar el AROFM fue la Unidad Técnica de Seleccidon
de Trabajadores Migrantes (UTSTM), conformada en marzo de 2002, por
convenio entre el Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador y la OIM. En
ella participaron representantes de ambos Estados, empresarios espafoles, y la

OIM, que brindd la asistencia técnica solicitada por el Estado ecuatoriano. La
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seleccion de trabajadores se efectivizo de acuerdo a las necesidades del mercado
de trabajo espafiol (Cortés Maisonave, 2011), como queda expuesto en la

descripcion de tareas que la UTSTM:

“(...) ofrece un servicio integral, a través del registro y evaluacion
de los antecedentes de los candidatos; busqueda y seleccién de
candidatos (de acuerdo a los requerimientos del Ministerio del
Trabajo de Espafa); entrevistas y video conferencias; y, apoyo al
migrante en la consecucion de sus documentos y arreglos de viaje”

(OIM, 2009:50).

La UTSTM selecciond hasta 2008 a 5.363 trabajadores migrantes ecuatorianos!4®
cubriendo el 96 por ciento de la “oferta” presentada en sectores como el de la
agricultura, la construccidn, el comercio, la hoteleria, y limpieza (OIM, 2009).
Ademas como resultado de las negociaciones politicas bilaterales de 2001 a través
de las excepciones previstas en la LO 8/2000 regularizaron unos 25 mil
ciudadanos ecuatorianos (Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador,
Informe a la Nacion, 2001). Espafa utiliz6 el AROFM como canal para que un
gran cimulo de casos de ecuatorianas/os que ya vivian en Espafia lograran
documentarse 44, Con el acuerdo bilateral hispano-ecuatoriano se colocé mano de
obra considerada como excedente de poblacién, vehiculizando asi el interés tanto
del pais de origen como el de destino que estaban apresurados por dar una

“solucion” a la situacion migratoria bajo las logicas del mercado.

143 Hasta mayo de 2008 se realizaron 94 procesos de seleccion en los que se entrevist a 16.652
candidatos ecuatorianos (OIM, 2008).

144 Hasta 1999 los migrantes administrativamente irregulares podian postular a los
cupos/contingentes estando en territorio espafiol, pero luego solo fue posible presentar las
solicitudes desde el pais de origen (Gomez Ciriano, 2007). Por eso, remite mayor atencion la
modalidad elegida por el gobierno espafiol durante la primera etapa del AFORM para contratar en
origen a los inmigrantes ecuatorianos que ya vivian en Espafia.



166

1.2.1.3 Implementacion del visado obligatorio para ecuatorianos

El establecimiento de una zona de libre circulacién para los ciudadanos europeos
cuyos paises forman parte del acuerdo de Schengen impulsé el proceso de
unificacion del listado de “terceros” paises a los que se les debe solicitar visados
para cruzar la frontera comunitaria. Con ello se alteraron los convenios
internacionales que algunos paises europeos mantenian con otros Estados, como
es el caso del que Espafia mantuvo con Ecuador durante décadas. Como advirtiera
el entonces Ministro espaiiol de Asuntos Exteriores: “(...) la globalizacion ha
producido también importantes movimientos y presiones migratorias y los
consulados son el primer instrumento de seleccién de los inmigrantes legales”

(Piqué, 2001:84, énfasis propio).

Esta lista se modifico en 2001, cuando se incluyé el requisito para Colombia. Un
afio después, en el Consejo Europeo de Sevilla que cerr6 la presidencia espafiola
de la UE, se planteo su revision antes de fines de ese afio. La Comision Europea
postula los paises candidatos a la exension o solicitud de visado previa aprobacion
del Consejo de la UE, luego de que el Parlamento Europeo haya emitido un
informe favorable en cada caso. Los insumos para confeccionar estos informes
provienen de los aportes que hacen los paises miembros en base a las siguientes
variables de riesgo: la inmigracion “clandestina”, el orden publico y la seguridad,
las relaciones exteriores de la UE con los “terceros” paises, asi como las
implicaciones en la coherencia regional y la reciprocidad (Reglamento N° 539,
considerando 5, 2001).

Dinamarca relevo a Esparia en la presidencia de la UE y, en julio de 2002, envid
un cuestionario a los Estados miembros para recabar informacién sobre los
terceros paises candidatos a ser sujetos o no de visado. El entonces Presidente del
Gobierno espariol, nego la posibilidad de que la medida se aplicara a Ecuador, aun

cuando ya era un hecho:

“El sistema de visados es un sistema europeo que se produce a
propuesta de la Comision Europea y no hay ninguna propuesta de la

Comision Europea para establecer ningln visado a Ecuador; lo que
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hay es wuna solicitud de informacion a Espafa para el
establecimiento de visados de Ecuador. No se la cifra, pero hay
decenas de miles de ecuatorianos que han regularizado su situacion
en Espafa, y hay un Convenio que funciona muy bien entre Espafia
y Ecuador. Por lo tanto, la Comision nos pide una informacion y
nosotros damos esa informacién. Naturalmente, estamos en
contacto con las autoridades ecuatorianas sobre esta cuestion”
(Declaraciones de Aznar, conferencia de prensa de la XII Cumbre

Iberoameéricana, 2002, énfasis propio).

Aznar resalté el tratamiento bilateral de los temas de “(i)rregularidad” pero no
aportd mayores datos sobre la posicion de Espafia acerca de la aplicaciéon del
visado Schengen a Ecuador, siendo que para esas fechas era el principal pais
europeo receptor de inmigrantes ecuatorianos. Menos de dos semanas después de
esas declaraciones, en base a la evaluacion de los cuestionarios proporcionados
por los paises miembros, la Comision recomendé incluir a Ecuador entre los

paises que necesitan visado:

“La propuesta presentada por la Comision al respecto se basa
esencialmente en consideraciones sobre la inmigracion clandestina
apoyadas en datos y estadisticas proporcionados por una serie de
Estados miembros. Las indicaciones relativas a las denegaciones,
expulsiones, detenciones y condenas penales revisten a este respecto

una importancia particular” (COM [2002] 679 final:2, énfasis
propio).

El informe!*® presentado sobre el tema en el Parlamento Europeo se fundé en la
recomendacion de cinco Estados miembros que postularon a Ecuador como unico
pais de América Latina y el Caribe para integrar la lista del visado obligatorio,
fundamentados en motivos como la inmigracion “ilegal”, el trafico de seres

humanos, la coherencia regional y el orden publico (Parlamento Europeo, 2003).

145 El portavoz encargado de trasmitirlo fue el espafiol Jorge Salvador Hernandez Mollar, del
Grupo del Partido Popular Europeo (Demdcrata-Cristianos) y Demdcratas Europeos.
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Gracias a “informacion adicional” dada por dos paises es que se desliza “(...) que,
con el pretexto del turismo, entran legalmente en Europa numerosos ecuatorianos
que permanecen aqui ilegalmente una vez transcurridos tres meses”, por lo que “al
parecer, la devolucion de ciudadanos ecuatorianos en las fronteras son cada vez
mas frecuentes y estan motivadas (...) por la inexistencia de datos que prueben la
posesion de medios de subsistencia suficientes y de documentos validos que
justifiguen los motivos del viaje” (Parlamento Europeo, 2003:8). Debido a la
exigencia de visado a otros paises andinos se esgrimen razones de “coherencia
geografica” para que lo mismo suceda con Ecuador sino “hace que el pasaporte
ecuatoriano sea ‘interesante’ e incentiva la falsificacion e imitacion de este
documento” (Parlamento Europeo, 2003:8) para ingresar a la UE. La reaccion de
Ecuador fue inmediata, enviando una carta al entonces presidente del Parlamento
Europeo, Pat Cox, “(...) en la que se pide al Parlamento que rechace la presente
propuesta habida cuenta de los vinculos historicos y el legado cultural comun
existente” (Parlamento Europeo, 2003:8). El visado Schengen finalmente se
impuso en junio de 2003 y Espafia renuncié ese mismo mes'4® al acuerdo bilateral

de supresion de visados vigente por cuarenta afios desde 19634,

La obligatoriedad de visado a Ecuador para estancias inferiores a tres meses se
corresponde con lo que Lavenex (2006) sefiala como parte de la “externalizacion”
del control migratorio de la UE en la que se comunitarizan asuntos antes
considerados en la esfera estrictamente estatal, algo que Brochmann (1999b)
menciona como “medidas preventivas” dirigidas a un “control a larga distancia”
aplicado a los paises de origen y transito migratorio. Esta nueva medida deja en
competencia de la UE el ingreso de los ecuatorianos al territorio espafiol como al
de los deméas Estados parte del Acuerdo de Schengen. Como sefialan Ayuso y
Sanchez-Montijano (2012), en el caso de Ecuador la introduccion del visado tuvo

como efecto la clara reduccidn de los flujos.

146 Recién se hace operativo en agosto de 2003. Ver Denuncia del Canje de Notas de 30 de
octubre de 1963 sobre supresion de visados entre Espafia y Ecuador (2003).

147 \/er Canije de Notas sobre supresion de visados entre Espafia y Ecuador (1963).
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1.2.2 Cooperacion al Desarrollo y Codesarrollo

La cooperacién en la agenda politica bilateral hispano-ecuatoriana ha estado
presente formalmente desde la firma del Convenio basico de Cooperacién Técnica
y Cientifica entre ambos Estados en 1971 y la constitucion de la Comision Mixta
de Cooperacion Hispano-Ecuatoriana a partir de 1973. Desde ese momento se
trabajaron un abanico de temas como las ayudas para zonas vulnerables, proyectos
educativos, la deuda externa ecuatoriana, ayuda humanitaria por fendémenos
climaticos y financiacién para la restauracion y revalorizacion del patrimonio

arquitectonico en Quito, principalmente.

La migracién se integré en el Plan Director de la Cooperaciéon Espafiola que,
desde 2001, cada cuatro afios planifica los objetivos y prioridades del sector y las
areas geogréaficas a atender. El Plan se enmarca juridicamente en la Ley 23/1998
de Cooperacion Internacional creadora también de la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional (AECI), principal organismo ejecutor. Ya en el afo
2000, el entonces Secretario de Estado para la Cooperacion Internacional definié
la inmigracion como asunto prioritario a la hora de seleccionar los paises

destinatarios de la ayuda al desarrollo:

“[La] inmigracion (...) se establece como una de las prioridades en el
plan director de la cooperacién y en la accién politica y diplomatica
del dia a dia (...). El hecho de que Marruecos sea el primer pais
receptor de ayuda al desarrollo de Espafia no es ajeno a esta realidad,
como tampoco lo es la atencion a Iberoamérica y que se haya puesto el
énfasis en paises como Ecuador y otros, asi como que estemos
hablando de atender de una manera mas intensa alli programas (...)”
(Comparecencia del Secretario de Estado para la Cooperacion
Internacional y para lberoamérica, Miguel Angel Cortés Martin,
BOCG N° 79, 11 de octubre de 2000, énfasis propio).

A finales de ese afio el Secretario General de la AECI vinculaba explicitamente el

uso de la cooperacion al desarrollo como un instrumento de control migratorio:
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“Toda la politica de cooperacion al desarrollo es un elemento que, en
alguna medida, contribuye a la ordenacion o a la mejora de la politica
migratoria, ya que ayuda, si tuviéramos éxito, a que las poblaciones se
asienten, dandole oportunidades en su pais de origen para que no
tengan que salir de él. Asi pues, éste es uno de los elementos generales
de la politica de cooperacion al desarrollo, el cual encaja perfectamente
dentro de la politica de una ordenacién de estas migraciones, haciendo
de ellas algo positivo y un motivo de oportunidad mas que un
problema en las relaciones entre nuestros paises y las poblaciones
emigradas” (Comparecencia del Secretario General de la Agencia
Espafiola de Cooperacion Internacional -AECI-, Jesis Manuel Gracia
Aldaz, BOCG N° 117, 12 de diciembre de 2000).

Este extracto refleja las imbricaciones que en el gobierno espafiol se establecen
entre la politica exterior, la cooperacion internacional, el desarrollo y el control
migratorio. Clamando por renovar el servicio exterior espafiol, el entonces
Ministro de Asuntos Exteriores Josep Piqué sentenciaba: “La diplomacia ya no es
mas una atalaya para la observacion y la informacion, sino un instrumento para la
promocion de intereses (...)” (Conferencia del ministro de asuntos exteriores,
Josep Piqué, 2001). En la negociacion bilateral se expresa una coincidencia de

enfoques e intereses politicos, como demuestra este extracto:

“La Delegacion Espanola expuso las grandes lineas del Plan Director
de la Cooperacion para el periodo 2001-2004, a partir de lo cual hubo
pleno acuerdo en que el desarrollo del Programa Bilateral de
Cooperacion Hispano Ecuatoriana, que estara orientado por las
prioridades de desarrollo formuladas por el Gobierno Ecuatoriano,
se desarrollara teniendo muy en cuenta las prioridades transversales
establecidas en el mencionado Plan Director” (Acta, X Reunion de la

Comision Mixta de Cooperacion Hispano-Ecuatoriana, 2001:15).

En el Plan director de la cooperacion espanola 2001-2004 se preveia que las

estrategias de cooperacion incluyesen posibles soluciones al fendmeno migratorio



171

en origen, por lo que se distinguia a Ecuador como uno de los paises-programa,
como se denominaba a los destinatarios considerados prioritarios (Ministerio de
Asuntos Exteriores, 2000). Entre las acciones de cooperacidn previstas en el plan
estaban los microcréditos*® para la poblacion de los paises de origen de la
migracién, una iniciativa que ya figuraba los en los compromisos pactados por
Espafia durante la visita oficial de Aznar a Ecuador en 1999 cuando se firmo la
“Carta de Entendimiento para la Ejecucién de un Programa de Microcrédito en

Ecuador”.

El Programa Espafiol de Microfinanzas en Ecuador comenz6 a funcionar en 2001,
mediante acuerdos de la AECI con instituciones espafiolas *° y bancos
ecuatorianos'®. El financiamiento provenia del Fondo para la Concesion de
Microcréditos (FCM) de Espana. El objetivo de este programa era fomentar una
relacion a largo plazo entre las entidades financieras y los microempresarios
ecuatorianos para facilitar lineas de créditos. Los bancos ecuatorianos accedian a
préstamos de Espafia y luego con ellos concedian microcréditos a pequefios
empresarios ecuatorianos. Espafia otorgdé mas de 25 millones de euros a los
bancos ecuatorianos que se tradujeron en mas de 50 mil microcréditos'® entre
2001 a 2004 (Acta de la Xl reunion de la Comision Mixta de Cooperacion

Hispano-Ecuatoriana, 2005).

Si bien el programa espafiol de microcréditos con Ecuador es anterior al
incremento de la migracién ecuatoriana hacia Espafia, en el momento de su
ejecucion los flujos migratorios ya eran un tema central en la agenda bilateral. Los
microcréditos pasaron a integrar la lista de herramientas de promocién de
desarrollo que se reconvierten en medidas de control migratorio. El gobierno
espafiol consider6 a los microcréditos como una medida de “codesarrollo”,

incorporandolos dentro de ese apartado en el programa GRECO de 2001, como

148 | os microcréditos ya se encontraban contemplados dentro de la Ley de Cooperacion espafiola
de 1998.

149 Instituto de Crédito Oficial (ICO).

150 Banco Solidario y Banco del Pichincha-CREDIFE.

151 Con una media de cantidad prestada de 1.372 dolares, el 50,65% de los préstamos fueron
dirigidos a mujeres y mas del 80% del total de beneficiaros destinaron el crédito a capital trabajo
(Acta de la X1 reunion de la Comision Mixta de Cooperacion Hispano-Ecuatoriana, 2005).
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incentivo para facilitar del retorno de los inmigrantes a sus paises de origen. Otra
vez el “codesarrollo” quedd amarrado a politicas de control migratorio,

vehiculizadas esta vez por los microcréditos:

“Desde la AECI en concreto hemos planteado algunas actuaciones
especificas con las cuales (...) trabajar con estos paises que son
emisores de flujos migratorios, por ejemplo, a través del programa de
microcréditos. Este programa de microcréditos sirve para la persona
de escasos recursos que esta en su propio pais y que necesita comprar
material, herramientas, para su negocio, su taller, su granja, lo que
tenga, su actividad agricola comercial e industrial y mejorar asi su
nivel de vida. Sirve también, y en algunos paises ya estamos
trabajando en ello, sobre todo en América del Sur, para el retorno de
emigrantes, precisamente agquellos que han adquirido aqui una nueva
formacion, unos nuevos conocimientos, una experiencia laboral, que
desean volver y, a través del programa de microcréditos, pueden
obtener ese pequefio apoyo que necesitan para poner un nuevo
negocio y convertirse en agentes de desarrollo” (Comparecencia del
secretario general de la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional, Jaime Rodriguez-Ponga y Salamanca, BOCG N° 725,
2003:23.314-23.315, énfasis propio).

Puede considerarse a los microcréditos una medida de “codesarrollo” que sirve de
antesala para el disefio de planes que pondran la migracion de retorno y el
utilitarismo del trabajo migrante al servicio del desarrollo estatal. Al interés
espafiol de promover el “codesarrollo” y el microcrédito se une la

instrumentalizacion del ahorro del migrante:

“Voy a referirme a un caso concreto que es en Ecuador, y es el Banco
Solidario con el que trabajamos en microcreditos. ElI Banco Solidario
tiene un fondo de microcréditos del Ministerio de Asuntos Exteriores
espafiol, pero también tiene acuerdos con instituciones financieras

espafiolas para canalizar esas remesas de los inmigrantes
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ecuatorianos que han venido aqui, de forma que el dinero de los
mismos no sea solo destinado al gasto de sus familias sino que sirva
también para el ahorro en Ecuador y para la inversion, una forma de
convertir el ahorro o el beneficio de los inmigrantes en dinero
productivo, con los propios ahorros de los emigrantes ecuatorianos,
inmigrantes aqui, y también con los microcréditos nuestros. Son
acciones complementarias que desde luego pueden contribuir mucho
al desarrollo de Ecuador” (Comparecencia del secretario general de
la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional, Jaime Rodriguez-
Ponga y Salamanca, BOCG N° 725, 2003:23.314-23.315, énfasis

propio).

“Una cuestion que no resulta facil es ver como se puede orientar el
destino final de las remesas de emigrantes. Eso no es Ayuda Oficial
al Desarrollo, pero, sin duda, el envio de las remesas de emigrantes a
sus paises de origen también puede contribuir al desarrollo de esos
paises. Naturalmente la formacién de los inmigrantes, formacion en
origen, formacion en Espafia, es una cuestion que también estd a
debate y en la que estamos trabajando” (Comparecencia del secretario
general de la Agencia Espafiola de Cooperacidn Internacional, Jaime
Rodriguez-Ponga y Salamanca, BOCG N° 725, 2003:23.314-23.314,

énfasis propio).

Esta concepcion del migrante como fuente de recursos no so6lo la expresan los
representantes del Estado de inmigracion, sino que también se reproducen en
documentos elaborados por el Estado de emigracion'®?. En la visita a Espafia del
alcalde de Quito en mayo de 2001 se informo a las asociaciones de ecuatorianos
en Espafa, al igual que a las empresas espafolas, sobre las posibilidades de
inversién existentes en las obras de recuperacion del centro histérico de la capital

ecuatoriana financiadas por Espafia, presentadas “(...) como una alternativa para

152 Esta forma de construir al migrante también se replica coincidentemente en el caso colombiano
como demuestra Clavijo (2014).
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nuestros compatriotas de invertir sus ahorros de manera productiva en Ecuador”

(Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador, Informe a la Nacion, 2001:50).

En 2001 el gobierno ecuatoriano prepar6 el Fondo de ayuda, ahorro e inversion
para los migrantes ecuatorianos y sus familias, resultado del acuerdo alcanzado
con la Mesa de Dialogo sobre Migracion. Entre los puntos principales figura
atender el caso de las deudas contraidas por los migrantes y sus familias; la puesta
en marcha de un sistema de ahorro para la inversion productiva en Ecuador; la
promocion de esta inversion en los lugares de origen de los migrantes; y la
promocion de micro, pequefas, y medianas empresas. Todo ello se iniciaria en
2002 y tendria un presupuesto de 5 millones de dolares (Ministerio de Relaciones
Exteriores de Ecuador, Informe a la Nacion, 2001). Si bien hasta 2006 el Fondo
no pudo ejecutarse debido a que no se compuso el directorio que debia
administrarlo >, su existencia muestra una compatibilidad entre las acciones

impulsadas desde Ecuador y desde Espafia.

Desde 2001, la AECI ha trabajado en Ecuador con estrategias de “codesarrollo” a
través de la Oficina Técnica de Cooperacion en Ecuador y financiando proyectos.
El primero ha sido el Plan Migracién, Comunicacion, y Desarrollo (PMCD)
(Cortés Maisonave y Sanmartin, 2008). Esta iniciativa nacié de organismos
vinculados a la iglesia catolica durante un encuentro con organizaciones sociales y
se constituyd en una red de actores con la mision de generar alternativas de
desarrollo local en regiones de Ecuador que poseian un alto indice migratorio
(Cortés Maisonave, 2010). En 2002 de la mano de la fundacién CIDEAL se inci6
el primer programa de “codesarrollo” financiado por la Comunidad de Madrid en
las provincias de Cuenca, Loja y Cafar (Cortés Maisonave y Sanmartin, 2008).
Estos ejemplos son la punta del iceberg de un vasto entramado®>* de ONG’s,
organizaciones sociales, entidades gubernamentales espafiolas a escala nacional y
local que tuvieron importante implicancia en el desenvolvimiento de los distintos

proyectos de cooperacion que comenzaron a enmarcarse dentro de la filosofia del

158 y en consecuencia no se puso en practica.

154 En esta tesis la atencion se centra en los actores internacionales estatales (no locales), para un
analisis pormenorizado de los demas actores intervinientes, consultar el detallado trabajo de Cortés
Maisonave (2010).
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“codesarrollo”. Esta transferencia de la “gestion” de las migraciones desde la
esfera estatal a manos de actores privados se alinea con un proceso que también se
ha dado en las comunidades autbnomas, como ratifica el trabajo de Gil Araujo
(2006a). Las siguientes citas dan cuenta de la importancia del denominado Tercer
Sector en el andamiaje de la cooperacion espafiola al desarrollo en general, y con

Ecuador en particular:

“Las Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo desempefian
un papel muy importante en el sistema espafiol de cooperacion para
el desarrollo. En los Gltimos afios, los fondos publicos destinados a
co-financiar las actividades de la ONGD han experimentado un
rapido crecimiento, representando un significativo porcentaje del total
de la Ayuda Oficial al Desarrollo (...) durante los ultimos 4 afios se
ha producido un importante incremento (...) en la actualidad son del
orden de 30 ONGD espafiolas que ejecutan programas en Ecuador, 14
de ellas tienen una delegacion permanente en el pais (...)” (Acta, X
Reunion de la Comision Mixta de Cooperacion Hispano-Ecuatoriana,

2001:14, énfasis propio).

“También como novedad en la convocatoria de subvenciones a las
ONG de este mismo afio 2003, por primera vez hemos puesto para un
pais, para Ecuador, entre las prioridades sectoriales que pueden ser
subvencionadas (...) los proyectos que tengan relacion directa con
las zonas de donde surgen estos flujos migratorios. Por primera vez
la convocatoria de las ONG alude directamente a la inmigracion
como algo relacionado con el desarrollo” (Comparecencia del
secretario general de la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional, Jaime Rodriguez-Ponga y Salamanca, BOCG N° 725,
2003:23.315, énfasis propio).

Este dltimo parrafo respalda la critica de Aboussi (2012:231) para quien el
“codesarrollo” como ‘“enfoque constituye el marco de actuacion de las

asociaciones y ONGD’s que viven de las subvenciones institucionales y orientan
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sus proyectos en funcion de lo que requieren los objetivos estratégicos y
orientaciones gubernamentales”. En su comparecencia, el secretario de la AECI
confirmaba que el “codesarrollo” es pensado como freno a los flujos migratorios
en paises que son prioritarios en cooperacion, justamente por ser expulsores de
poblaciones a Espafia. Estas declaraciones reafirman que el “codesarrollo” es
concebido como otra pieza del entramado de externalizacion del control
migratorio de la UE (Gabrielli, 2012), componente clave de la “matriz de gestion

migratoria de la UE”.

Cortés Maisonave y Sanmartin (2008) sefialan que el “codesarrollo” se ha
trabajado de dos maneras, por una parte como una forma de apoyar el desarrollo
comunitario de los migrantes y sus familias, y por otra como freno para la
migracidn ecuatoriana que se dirigia principalmente hacia Espafia. No obstante,
desde una perspectiva histérica, esta segunda vertiente es la que ha primado en la
construccion del concepto “codesarrollo” en el ambito europeo. A lo largo de las
Gltimas décadas, tanto en los Estados receptores y emisores como en los
organismos internacionales, el debate politico en torno a la migracién y el
desarrollo ha estado impregnado de una concepcion utilitarista de la migracion
que hace gala de la selectividad de las poblaciones migrantes a través de la

promocionada “gestion migratoria”.
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CONCLUSIONES

El objetivo de esta tesis ha sido indagar las vinculaciones entre las politicas
dirigidas hacia las migraciones extracomunitarias elaboradas por la UE y las
relaciones exteriores entre Espafia y Ecuador. A través de diversas iniciativas
politicas, este proceso de integracion regional incidié en las maneras de concebir
y regular las migraciones provenientes de terceros paises, como se comprueba en
el caso de Espafia. Esto ha tenido incidencia en los instrumentos politicos que
Espafia ha dirigido a los flujos migratorios provenientes de Ecuador y ha
influenciado el desenvolvimiento de las relaciones exteriores entre Espafa y
Ecuador desde 1996 a 2004.

Desde su inicio, la UE incluyé al movimiento de personas como uno de sus
factores constituyentes, trazando notorias diferencias en la forma de encarar las
migraciones comunitarias de las que no lo son. La idea de una frontera exterior
concatenada con la inmigracion “ilegal” o “irregular” fueron el centro de atencion
primordial. Los cambios histdricos suscitados a fines del siglo XX en el sistema
internacional profundizaron la creciente atencién de la UE sobre los flujos
migratorios extracomunitarios. El fin del comunismo y la desintegracion de las ex
Replblicas Socialistas Soviéticas y posteriormente los eventos del 11/S,
legitimaron la alianza inquebrantable entre la inmigracion extracomunitaria y la
seguridad. Esto calé no sélo en las politicas y en los discursos oficiales, sino

también en la arquitectura organizacional de la integracién regional europea.

Las lineas directrices de la politica migratoria comunitaria, sentadas a partir de
1985, marcaron un horizonte conjunto entre 1991 y 1992. En este sentido, las
bases de los lineamientos propuestos por la UE hacia inmigrantes no
comunitarios, que operan hasta la actualidad, retoman el “enfoque global del
problema” migratorio planteado por la UE en 1991, ratificado en la Cumbre de
Edimburgo de 1992. Alli emergio la importancia de coordinar comunitariamente
la politica migratoria, la politica exterior y la cooperacion econémica para hacer
frente a los movimientos migratorios externos, cuestion que fue apoyada en esa

época por los discursos politicos en Espafia. Conforme la UE delined el espacio
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de “libertad, seguridad, y justicia” para los comunitarios, las politicas para los no
comunitarios corrieron por el carril opuesto, quedando entrampadas en el eje de
seguridad. La seguridad se torn6 una herramienta que utilizé la UE para

(re)construir lo comunitario y extracomunitario.

Es en este marco que la seguridad, pero expresada en términos de poder blando,
permed tempranamente el campo de las migraciones de la UE a través de la
nocion de “migration management” o “gestion migratoria” en la que se aunaron
una multiplicidad de disimiles categorias bajo el hilo conductor del control
migratorio. Estos postulados se transformaron en hegemonicos. La “gestion
migratoria” fue aplicada hacia distintos territorios y poblacionales, bajo una logica
binaria de exclusion: regulares/irregulares, los (mal llamados) legales/ilegales,

admisibles/inadmisibles, etc.

Las paginas precedentes evidenciaron que la “gestion migratoria” fue propulsada
en las discusiones y documentos de la UE y los organismos internacionales que
tienen llegada hacia los Estados. Esto constata que las logicas politicas de alcance
global, plasmadas en espacios de discusion internacionales, han tenido incidencia
en la perspectiva con la que la Europa comunitaria ha abordado los movimientos
poblacionales desde la post Guerra Fria. Esta investigacion revela que la UE
adopt6 una temprana version del “migration management” ya en 1994, incluso
antes de que la OIM popularizara el término a nivel global en la reunion de la
CIPD ese mismo afio. Este dato da cuenta de un proceso de “transnacionalizacién
de la politica migratoria”® entre la OIM y la UE y plantea un interrogarse sobre
la relacion que se establece entre estos dos actores, asi como su capacidad para
elaborar una agenda politica emparentada y luego posicionarla en la esfera

internacional.

La “gestion migratoria” propuesta por la UE fue sistematizada muchos afios
después de su conceptualizacion original. Recién tom0 una forma mas
contundente en el Consejo Europeo de Tampere de 1999, reunion que

comunitarizd efectivamente el tratamiento politico de las migraciones no

155 Concepto de Sassen (1996, 2003b).
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pertenecientes a la UE. A partir de alli, el bloque comunitario europeo erigié una
“matriz de gestion migratoria” para el tratamiento de la inmigracion
extracomunitaria que, a través de la transnacionalizacion y externalizacion de la
politica migratoria, logrd tener alcance fuera del perimetro exterior de la UE,
como se ha precisado en el relacionamiento concreto de la UE, Espafia y Ecuador.
Esta “matriz de gestion migratoria” actué como frontera impuesta ya en el pais de
origen de las personas migrantes, endureciendo los requisitos y controles de salida
y, por ende, la posibilidad misma de migrar en condiciones regulares. Esto
conllevo a que, desde las politicas, se naturalizara la inmovilidad de algunos
grupos sociales y se alentara una movilidad geografica segmentada de las
personas de paises extracomunitarios. Considerando que la frontera nunca opera
del mismo modo para los diferentes grupos sociales (Balibar, 2005), entonces se

puede afirmar que esta matriz representa la “gestion” de la desigualdad global.

Las categorias de la “matriz de gestion migratoria” de la UE fueron replicadas
consecutivamente en las reuniones de los distintos consejos europeos. Las
iniciativas politicas en torno de las fronteras exteriores, la lucha contra la
inmigracion "ilegal”, y el desarrollo, como ejes contenedores de este modelo,
fueron topicos centrales en el discurso politico de la UE. En cada uno de estos ejes
se desplegaron las categorias que impulsaron el reforzamiento de la seguridad
(mecanismos de vigilancia coordinada, cooperacion policial, control a las
compafiias de transporte, etc.), el endurecimiento de los requisitos de ingreso y
permanencia (visados, procesos de regularizacién), los incentivos para el retorno
selectivo, el retorno forzado, la readmission, la cooperacion politica y técnica con

fines de control migratorio y el codesarrollo.

Con el mapa sobre los proyectos de gestion migratoria presentado en el capitulo 3,
se ejemplificaron las ideas politicas gestadas en el ambito de la UE acerca de
poder administrar, desde una perspectiva racionalista, las poblaciones en el mundo
en base al interés regional. En el mapa se recupera el espiritu de la
“gobernabilidad global” en la que se aboga por un “orden migratorio” que
implique una “responsabilidad compartida” entre paises y regiones. EI mapa

muestra que el confin de la UE llega mas alla de lo delimitado por el Acuerdo de
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Schengen, grafica como las fronteras son una construccién social y politica que
adquieren mayor o menor plasticidad de acuerdo con el poder del actor que pueda
extenderlas o constrefiirlas en un tiempo histérico determinado. La inclusién de
Ecuador en este entramado confirma su configuracién como un caso testigo en la
implementacion de la politica de gestion migratoria de la UE hacia América

Latina.

Esto devela que la existencia de una idea de frontera sobredimensionada es una de
las particularidades distintivas de la “gestiéon migratoria” de la UE. La creacion de
un espacio comun de “libertad, seguridad y justicia” da lugar a que se realce el rol
de los paises-frontera de la UE, como Espafia, que son actores centrales en el
resguardo perimetral. La tarea de reflexidn sobre estos conceptos llevada adelante
en esta tesis, evidencia que la “libertad” al ambito interior de la UE queda
reservada para quienes cumplen las reglas legitimadas por ese espacio; la
“seguridad” interna estd directamente emparentada con el control de las fronteras
exteriores; y finalmente la “justicia” dentro del ambito migratorio esta arraigada a
una coordinacién judicial y policial para hacer frente a la responsabilidad comdn
de la vigilancia del espacio conjunto. Estos tres conceptos yacen bajo un mismo
parangon: los confines de lo que puede ser vigilado ya no estan determinados por
las fronteras geograficas clasicas sino que se emparentan con los intereses y los
recursos que puedan desplegar los distintos actores para definir qué objetos y
sujetos pasaran a integrar su &mbito de soberania de la seguridad. Esto habilita la
demarcacién de espacios de injerencia por medio de practicas hegemonicas
difuminadas con apelativos que hacen referencia a intereses ‘“mutuos”,

“compartidos” y “globales”.

El estudio del tratamiento bilateral de las migraciones entre Espafia y Ecuador
confirma que la “matriz de gestion migratoria” de la UE, como modelo
programatico, influyd en la confeccion de las politicas migratorias espafiolas.
Asimismo, muestra lo problematico que resulta la categoria de cooperacion entre
actores con diferencias de poder en el sistema internacional. Institucionalizar el
endurecimiento del control migratorio por medio de una nocién multilateral como

la “gestion migratoria” es una forma de matizar sus efectos represivos y



181

asimetricos. Su disefio fue absorbido gradualmente por la estructura institucional
de Espafa y sus categorias se trasladaron, a través de instrumentos de politica
exterior, hacia la “gestion” de la inmigracion proveniente de Ecuador. La
extension de la vision comunitaria de coémo “gestionar” las migraciones
controlando todas las “fases” del proceso migratorio (paises de origen, transito, y
destino) ayud6 a profundizar las restricciones de las migraciones ecuatorianas
hacia Espafia. Ello puede apreciarse en el endurecimiento de las condiciones de
ingreso al territorio espafiol, como la instauracion del visado Schengen, impuesto

a los nacionales de Ecuador en 2003.

En relacion a la “trasnacionalizacion de la politica migratoria” esta investigacion
evidencia que en el caso de Espafia este proceso se inicia a mediados de la década
del ochenta cuando Espafia se vio obligada a sancionar su primera ley sobre
extranjeria como condicion para ingresar al espacio comunitario. Otro dato que
confirma la temprana “trasnacionalizacion de la politica migratoria” espafiola son
las coincidencias discursivas entre la “politica activa de inmigracion” de Espafia y
el “enfoque global” migratorio de la CEE, de 1991. Un espacio fortalecedor de
estas consonancias fueron las negociaciones llevadas a cabo dentro de las CIG en

el altimo quinquenio de la década del ochenta.

A nivel interno, las migraciones internacionales estuvieron presentes en los
programas y plataformas electorales del PP para las elecciones de 1996 y 2000. La
primera etapa de gobierno aznarista buscé exhibir a Espafia como un actor con
perfil de injerencia internacional. Las migraciones se posicionaron como uno de
los tantos temas de la agenda politica a nivel interno y externo, de cara mostrar al
pais como enlace entre Latinoamérica y Europa. Ya para las elecciones espafiolas
de 2000, las migraciones se incorporaron con mayor fuerza en la agenda de

trabajo del PP, involucrando con fuerza el campo de la seguridad.

Las coincidencias entre el acervo comunitario y el gobierno del PP se pusieron de
manifiesto durante la presidencia espafiola de la UE y en el Consejo Europeo de
Sevilla, ambos en 2002. En este marco, el gobierno espafiol enfatiz6 el uso de las

politicas de cooperacion al desarrollo como herramientas de control migratorio
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articulandolas con la “matriz de gestion migratoria” de la UE. La fuerza de esta
cooperacion asimétrica quedo expresada en la propuesta de revisar las relaciones
exteriores de la UE y de sus miembros con los paises que no colaborasen con el
control migratorio, implicando asi a los “terceros paises” en la “gestion
migratoria” de la UE. Durante la presidencia espafiola de la UE, el gobierno
espafiol se alined y colabord activamente con la “matriz de gestion migratoria”
comunitaria, a través del impulso de medidas para reforzar el control de las
fronteras comunitarias, como el SIVE, y la presentacion del Plan Global de “lucha

contra la inmigracion ilegal”.

La retroalimentacién entre el Estado espafiol y la politica migratoria comunitaria
se verifican también en las regulaciones migratorias. En términos facticos, las
leyes de extranjeria de este periodo explicitan la influencia del marco comunitario.
Asi la Ley Organica 4/2000, Ley Organica 8/2000, y Ley Organica 14/2003,
incorporaron el acervo definido en el Consejo Europeo de Tampere. Una de las
particularidades que presentaron las leyes sobre extranjeria espafiolas fue la
vinculacion entre el permiso de residencia al permiso de trabajo y viceversa,
tornando a este un binomio tan inseparable como contradictorio, ya que su union
se convirtid en una de las causales de la “irregularidad” que luego el Estado

pretendio subsanar a partir de procesos de regularizacion periodicos.

En palabras de Aznar, la entrada de inmigrantes “ilegales” a Espafia era un
“problema” acarreado por la “prosperidad”. El estudio de las formas en que desde
el discurso politico se piensa la inmigraciéon ha permitido mostrar que al etiquetar
a los migrantes como “ilegales” se invisibiliza el papel que tiene el Estado en la
construccién de la irregularidad migratoria. Desde la perspectiva expresada por
Aznar, son los migrantes los que llegaron desde la “ilegalidad”, ellos son los
responsables de su condicion migratoria, como si su estatus frente al Estado fuese
una opcion voluntaria. Estas consideraciones ocultan la responsabilidad del
Estado en la configuracion de la estructura econdémica, social y politica en la cual
se insertan los inmigrantes e inciden en las condiciones de vida de las poblaciones

extracomunitarias.
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Espafia problematizo la inmigracion ecuatoriana enlazandola con la “ilegalidad”
desde la logica de la “matriz de gestion migratoria”. Por un lado, promovié la
contratacion directa en origen y la regularizacion de la inmigracién ecuatoriana en
destino; por otro lado, influyé en la imposicion del visado Schengen. Ambas

medidas dentro del marco de la “lucha contra la inmigracion ilegal”.

El analisis del AROFM sirve de ejemplo de como confluyeron las directrices de la
UE sobre migraciones extracomunitarias; los compromisos de Espafia con la UE y
con los sectores empresariales espafioles; y las negociaciones bilaterales entre
Espafia y Ecuador que, teniendo a la regularizacion como principal interés politico
conjunto, promovieron esta medida extraordinaria. Como vimos, la regularizacion
de los migrantes se transformd en un tema central en la politica de extranjeria
espafiola y también en la agenda exterior de Ecuador. De manera individual y
conjunta, fue uno de los ejes que organizaron las vinculaciones politicas entre
Espafia y Ecuador. A nivel doméstico, el AROFM devela la complejidad que
supone ser un extranjero extracomunitario en Espafia y lograr al mismo tiempo la
posibilidad de trabajo, de residencia y, por lo tanto, la regularidad. Se considera
oportuno remarcar que se coincide con Domenech (2011) en que las medidas de

regularizacion deben ser comprendidas como mecanismos de control migratorio.

En estos acuerdos de “migracion ordenada”, la circularidad toma un sentido
restrictivo que tiene como teldn de fondo el control migratorio en un sentido
amplio y polisémico, en el que estan implicados: los paises de origen, de destino,
los blogues de integracion regional, y los intermediarios que ofrecen los
“servicios técnicos”, como ocurrié con la OIM. Aunque los resultados del
AROFM entre Espafia y Ecuador no hayan sido representativos nimericamente,
ello no implica que esta politica no haya sido efectiva. Su impacto se debe valorar
en la aceptacion a replicar modelos de “gestion migratoria” que reproducen las
formas de entender las migraciones gestadas en instancias regionales y globales,

logrando que distintos Estados y actores las aniden como propias y necesarias.

Otro ejemplo de ello, es la diseminacion de las politicas de codesarrollo. En los

intentos por crear una agenda politica sobre migraciones que sea compartida,
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Espafa financio los primeros intentos de “codesarrollo” en Ecuador, cuyos
cimientos fueron proyectos trasversalizados entre distintos actores estatales y de la
sociedad civil. Hemos visto a lo largo del trabajo que el “codesarrollo” es un
componente central de la “gestion migratoria” comunitaria. Con el codesarrollo se
produce una “flexibilizacion trasnacional” del campo social y laboral de las y los
migrantes, ya que en este esquema son responsables de si, de sus comunidades, y
del “aporte” de sus proyectos de movilidad a los Estados, y con su mismo rol
migrante  deben  (re)presentarse como proveedoras/es  beneficiosas/os,
“autogestionandose” con miras a su propio “retorno”. Por ello, esta clase de
iniciativa estatal puede interpretarse en términos de Clavijo (2011) como una

politica cosificadora de los sujetos migrantes.

Desde el inicio del nuevo milenio, Ecuador intentd definir y construir una politica
hacia la emigracion en un contexto dificil en el que tuvo que lidiar con una
combinacion de fuerzas exogenas y endogenas. Los acontecimientos y
condicionantes politicos internos resultado de fuertes crisis politicas, sociales y
econdmicas que vivid el pais, deben tenerse en cuenta al momento de interpretar
las condiciones de produccion de la politica exterior ecuatoriana. En este
contexto, Ecuador entablé nuevas estrategias politicas para posicionar el tema
migratorio como una politica de Estado y disefiar instrumentos que le permitieron

tener un accionar visible a nivel interno y externo.

En terminos generales, este trabajo ha contribuido a relevar la dimensién politica
que tienen las migraciones internacionales en la actualidad. Las migraciones
ocupan un lugar cada vez mayor dentro de las agendas politicas de los Estados y
los bloques de integracion regional, afectando los relacionamientos entre ellos.
Las migraciones internacionales son un componente importante a tener en cuenta
en los estudios de politica exterior y, por lo tanto, merecen ser un asunto de

analisis para las relaciones internacionales.

Como demostro esta investigacion, las migraciones configuran un campo a través
del cual se puede interrelacionar a diversos actores de la politica internacional,

como: esquemas de integracion regional, Estados, organismos internacionales, etc.
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Para analizar la politica migratoria es necesario remitirse a la pertenencia de los
Estados a estos &mbitos, conectando ademas a los paises con los espacios politicos
vinculantes y no vinculantes de los que participan. En esta tesis, hemos visto que
las reuniones internacionales sobre migraciones, las decisiones adoptadas en la
UE, las ideas circuladas por medio de las CIG y la OIM, retroalimentaron el
abordaje politico para tratar la tematica de los movimientos poblacionales. Este
trabajo ha dado cuenta que las posturas de los Estados evidencian, implicita o

explicitamente, lineamientos derivados de otros espacios politicos.

Los resultados de esta tesis, ademas, plantean la relevancia que tienen los
regimenes de control migratorio. Las paginas precedentes apoyan la existencia de
un “nuevo régimen de gestion migratoria” (Jordan y Diivell, 2003), al constatar
cdmo se entretejen los discursos politicos y las practicas sobre migraciones entre
los disimiles actores politicos estudiados. El éxito de la matriz de “gestion
migratoria” de la UE emana del hecho de que varias de sus categorias pasaron a

formar parte de como los Estados entienden los flujos migratorios.

En consecuencia, hay que resaltar el papel trascendental que continta teniendo el
Estado dentro del area de los estudios migratorios y de las relaciones
internacionales. El lugar que ocupa el Estado dentro del orden jerarquico
interestatal y el esquema de integracion regional al que pertenece son también un
asunto crucial para la politica. Ello se vislumbra en la incidencia tematica que

pueda tener dentro de la agenda politica internacional.

Otra cuestion relevante que emerge en este estudio yace en poder acercarse a la
historia de las relaciones entre los paises de inmigracién y emigracion,
considerando la historia colonial prevalente. Esta aproximacion lleva a
desentrafar el desarrollo y la (re)configuracion de los vinculos historicos que los
unen, corroborando lo que afirma Sayad (2008) sobre la interrelacion que existe

entre los lazos coloniales de ayer y la inmigracion de hoy.

El camino recorrido en esta tesis ha hecho posible vislumbrar nuevos
cuestionamientos y campos de investigacion. Una linea de indagacion la abre la

posibilidad de replicar la “matriz de gestion migratoria” de la UE con otros paises
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socios del bloque y otros terceros paises. Otro aspecto a profundizar es el estudio
de la agenda politica entre la UE y la OIM. También, se puede sondear la
importancia de la idea de gestiéon migratoria de la UE en las negociaciones
multilaterales llevadas adelante en espacios politicos latinoamericanos e
iberoamericanos. A futuro, se puede tener en cuenta la influencia que tienen otros
organismos internacionales y espacios politicos en la configuracion de la politica
exterior y de las politicas migratorias estatales de Espafia y Ecuador. Asimismo,
seria interesante revisar la trayectoria laboral de funcionarios puntuales que han
fluctuado entre el ambito doméstico espafiol y la arena integracionista europea,
para contrastar los planteamientos politicos sobre migraciones extracomunitarias
que apoyaron en cada espacio. Ademas, se puede ahondar en las instituciones
creadas por Ecuador para abordar la emigracion, estudiando el desempefio de las
instituciones internas que también tuvieron actuacion a nivel internacional por
fuera del marco de la cancilleria ecuatoriana. Estas son sélo algunas de las lineas
de investigacion posibles a partir de este caso concreto. Sin embargo, varias de las
conclusiones de este trabajo pueden ser insumos aplicables a otros casos

comparativos entre paises y/o regiones.
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